DEL DATO
ADMINISTRATIVO DE
FIRMAS AL DATO
ESTADISTICO:
DESAFIOS A VENCER
EN AMERICA LATINA

WBANCO’ DE DESARROLLO
DE AMERICA LATINA




=

)LNIFWNIC

)FYavHL 30 (

(

WBANCO. DE DESARROLLO
DE AMERICA LATINA

DEL DATO ADMINISTRATIVO DE FIRMAS AL DATO
ESTADISTICO: DESAFIOS A VENCER EN AMERICA
LATINA

Rojo Brizuela, A.

CAF — Working paper N° 2018/17
Octubre 2018

RESUMEN

El disefio, la implementacién y la evaluacién de las politicas publicas para el fomento de la
productividad requieren cada vez mas informacion estadistica oportuna y de calidad. En los
altimos veinte afos, y especialmente en paises desarrollados, los registros administrativos han
contribuido a satisfacer esta demanda creciente de datos. En América Latina, en cambio, esto
es mucho més incipiente. Sin embargo, varios paises de la region estan actualmente
empleando registros que capturan la dinamica de la produccion, el empleo, el comercio
internacional y la innovacion como fuentes para la produccion de estadisticas Utiles para la
formulaciéon de politicas de productividad. Este documento analiza las barreras que enfrentan
varios paises en América Latina para expandir de manera adecuada el uso de estas fuentes
administrativas, y lo hace desde una perspectiva practica.
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Resumen

El disefio, la implementacidn y la evaluacion de las politicas publicas
para el fomento de la productividad requieren cada vez mas
informacidén estadistica oportuna y de calidad. En los uUltimos veinte
afios, y especialmente en paises desarrollados, los registros
administrativos han contribuido a satisfacer esta demanda creciente
de datos. En América Latina, en cambio, esto es mucho mas incipiente.
Sin embargo, varios paises de la region estan actualmente empleando
registros que capturan la dinamica de la produccién, el empleo, el
comercio internacional y la innovacion como fuentes para la
produccién de estadisticas Utiles para la formulacién de politicas de
productividad. Este documento analiza las barreras que enfrentan
varios paises en América Latina para expandir de manera adecuada el
uso de estas fuentes administrativas, y lo hace desde una perspectiva
practica.
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Introduccion

El disefio, la gestidon y la evaluacién de las politicas publicas demandan cada vez mds
informacién, la cual muchas veces se obtiene a partir de fuentes de datos complementarias
a las estadisticas tradicionales. El estudio de los problemas econémicos y sociales, asi como
la evaluacidn de las politicas publicas, requieren observar la diversidad y heterogeneidad de
distintos fendmenos y de mudltiples actores, para lo cual los microdatos® son de vital
importancia. Asimismo, la necesidad de considerar los aspectos dindmicos de esos
fendmenos pone en evidencia la importancia de contar con bases de datos longitudinales
apropiadas al estudio del objeto de interés.

En los ultimos veinte afios, los registros administrativos han contribuido a satisfacer esta
demanda creciente de informacién. El uso de este tipo de datos es una practica generalizada
en los paises mds desarrollados, a diferencia de América Latina, donde su uso es mas reciente.

A pesar de este uso todavia limitado en los paises de América Latina, hay algunas areas en las
cuales la regién ha avanzado mas, empleando registros administrativos como fuente para la
produccién de estadisticas Utiles para la formulacidon de politicas publicas. Este es el caso de
algunas problematicas sociales, en especial en temas de educacidn y salud.

Por su parte, en areas vinculadas con el desarrollo productivo y la dinamica del empleo, los
registros son un insumo clave para la construccién de los directorios de empresas y las
estadisticas de comercio exterior y empleo, pero su uso en la investigacion estd menos
extendido, por lo que se trata de un dmbito con un enorme potencial para explotar. En la
mayoria de los casos, estos datos son aprovechados solo por las agencias productoras de
estadisticas, que diseminan sus resultados como estadisticas agregadas. La limitada
disponibilidad de microdatos hacia el exterior de las agencias productoras, lleva a que no resulte
aun frecuente su empleo en estudios mas complejos que analicen problematicas productivas y
laborales, como el caso de evaluaciones de impacto de politicas pro-productividad.

Si bien es clara la oportunidad y el potencial que existe detras del uso mas intensivo de los datos
administrativos, también es evidente la necesidad de evaluar su calidad y de corregir sus
inconsistencias antes de ser utilizados como fuente de informacion estadistica. Este desafio
obedece a que esos grandes volimenes de datos suelen ser transaccionales?, y en su estado
puro no necesariamente presentan los atributos de calidad (precision y confiabilidad, entre
otros) que se exige a las operaciones estadisticas tradicionales, como los censos y las encuestas
(Eurostat, 2003; CEPAL, 2003; OECD, 2015).

En este contexto, el objetivo de este documento es ofrecer una guia que oriente el trabajo de
las agencias estadisticas de América Latina que deseen transformar registros administrativos -
de firmas y de empleo- en fuentes para informar a las politicas orientadas a aumentar la
productividad. Este documento se ha nutrido tanto de trabajos metodoldgicos publicados sobre
la tematica, como de consultas a funcionarios de instituciones que usan estas fuentes para
producir estadisticas, especialmente los participantes del taller “Herramientas practicas para la

! Los microdatos son datos asociados a unidades decisorias, ya sean personas fisicas o juridicas.
2 Los datos transaccionales son los que respaldan intercambios administrativos, en este caso, entre
individuos y el Estado.



apertura y uso seguro de microdatos de firmas”, organizado por la Direccién de Investigaciones
Socioecondmicas de CAF, que tuvo lugar en Buenos Aires el 8 de junio de 20173,

El documento estd organizado en dos grandes bloques. El primero estd compuesto de tres
secciones y aborda la diferencia conceptual que existe entre los datos administrativos y los
estadisticos; mientras que el segundo bloque estd compuesto de dos secciones, donde se
profundiza en los aspectos metodolégicos que deben ser considerados para la transformacién
de los datos administrativos en estadisticos, enriqueciendo la descripcidn con numerosos
ejemplos extraidos de experiencias de la regidn.

De esta manera, en la primera seccién se muestra la necesidad de realizar transformaciones
sobre los registros antes de utilizarlos como fuente en las investigaciones sobre las politicas
publicas; en la segunda seccidn, se discuten los desafios y las oportunidades que ofrece este tipo
de fuentes y; en la tercera seccidn, se presenta una descripcion sencilla del proceso de gestion,
asi como también de los actores que deben intervenir en todas las etapas de transformacion de
los datos, destacandose la complejidad institucional que tal desarrollo requiere.

Por su parte, la cuarta seccion muestra los principales aspectos técnicos necesarios para la
adecuacion de los datos, es decir: la evaluacion de la calidad, las correcciones de errores que se
realizan con mayor frecuencia y la construccidon de sistemas integrados de informacién y de
paneles longitudinales. La quinta seccién presenta dos aspectos especificos que ofrecen grandes
oportunidades para un mejor aprovechamiento de los registros: los clasificadores de
ocupaciones y la geo-referenciacién de los datos.

Luego, se presentan algunas consideraciones finales.

3 Fueron consultados: tres institutos de estadisticas (DANE de Colombia, INEI de Perd, INEC de Ecuador); dos dreas de estudios de
organismos de recaudacion que producen estadisticas a partir de los registros administrativos que ellas producen (el Banco de
Prevision Social y el Servicio de Impuestos Internos de Uruguay); y, finalmente, dos areas de estudios vinculadas a ministerios que
desarrollan estadisticas y estudios a partir de registros de otras instituciones (IPEA de Brasil, y el Observatorio de Empleo y Dinamica
Empresarial del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de Argentina).



1. Bases de datos administrativas y bases de datos estadisticas

¢Qué diferencia existe entre los datos administrativos y los estadisticos? éPor qué se insiste en
recomendaciones de evaluar y corregir los registros antes de sumarlos a la produccién de
estadisticas? ¢Qué riesgos se asumen cuando los registros administrativos se utilizan sin ser
evaluados? éPor qué no podemos confiar en que los grandes voliumenes de datos compensan
esos errores? Esta seccidon presenta la diferencia conceptual que existe entre los datos
administrativos y estadisticos, con el objeto de dar respuesta a esos interrogantes.

Los registros administrativos son fuentes de datos que se utilizan para la produccién de
estadisticas, aun cuando no son construidas especificamente para esos fines. No obstante, los
registros tienen una alta frecuencia de generacién, ademas de contar con una cobertura
considerable, por lo que tienen el potencial de brindar informacién de calidad a costos mas bajos
que las encuestas y los censos.

Los registros administrativos (RA), son la informacién recolectada y conservada por las
instituciones publicas, para controlar o intervenir en asuntos referidos tanto a personas fisicas
como juridicas (INEGI, 2012; Fortin, 2000). CEPAL (2003) utiliza una definicién que resalta la
naturaleza transaccional de los RA, al decir que son el volumen de informacidn resultante de
gestionar procesos fiscales, tributarios u otros que se crea con la finalidad de viabilizar la
administracién de los programas de gobierno o para fiscalizar el cumplimento de obligaciones
legales de la sociedad. El registro civil de las personas, la administracidn tributaria, de seguridad
social y las aduanas son algunos ejemplos de instituciones que producen registros
administrativos con potencial para utilizarse con fines estadisticos.

De esta manera, los datos administrativos se diferencian claramente del resto de las fuentes
estadisticas porque su disefio y gestidon obedecen a los criterios normativos establecidos por el
servicio administrativo que los crea, que suelen ser diferentes de los criterios metodoldgicos
que orientan a las encuestas y a los censos. Estan disefiados para registrar un acontecimiento
administrativo y utilizan normas e instrumentos especificos para la captacién de informacion,
por ejemplo, aplicativos informaticos o formularios, los expedientes que regulan el flujo de
mercancias a través de las fronteras (aduanas), los documentos que almacenan informacion
sobre acontecimientos demograficos como nacimientos y muertes (registro civil) o la
documentaciéon que se utiliza para administrar obligaciones fiscales (impuestos internos), por
nombrar algunos.

Por su parte, los datos estadisticos son aquellas fuentes de informacion que resultan de la
aplicacion de criterios metodoldgicos (por ejemplo, criterios probabilisticos que aseguren
representatividad) que son especificos para la produccién de estadisticas y que, ademas,
cumplen con determinados estandares de calidad, como puede observarse en el Recuadro 1.
Asi, los datos para fines estadisticos se construyen para ser precisos y comparables, bajo
determinados criterios estandarizados que les permiten ser integrados a distintos sistemas de
informacidn, a pesar de provenir de distintos tipos de fuentes: ya sea encuestas por muestreo,
censos o registros administrativos debidamente procesados.



Recuadro 1. Dimensiones claves en la calidad de las estadisticas

De acuerdo con el Marco y Directrices de Calidad para Actividades Estadisticas de la OCDE
(2011), las dimensiones mas relevantes para asegurar la calidad de las estadisticas son:

Pertinencia: las estadisticas cumplen con las necesidades de los usuarios.

Precisidn: las estadisticas representan con precision y fiabilidad a |a realidad.

Credibilidad: confianza depositada por los usuarios en los productos estadisticos.

Oportunidad y puntualidad: las estadisticas son publicadas de manera puntual y oportuna.

Accesibilidad: los datos se encuentran almacenados en locaciones seguras y conocidas por

los usuarios que los demandan.

6. Interpretabilidad: los datos cuentan con toda la informacidén complementaria para ser
entendidos por los usuarios.

7. Coherencia y comparabilidad: las estadisticas son coherentes internamente, en el tiempo y
en el espacio, y es posible combinar y hacer uso conjunto de datos relacionados
provenientes de diferentes fuentes.

8. Costo eficiencia: Si bien no es una dimensién de calidad propiamente dicha, es un factor que

se debe considerar en los analisis de calidad.

vk wnN e

Fuente: Elaboracion propia con base en OCDE (2011).

En efecto, los datos administrativos constituyen un tipo de fuente que se utiliza para la
construcciéon de datos estadisticos, pero en su estado puro no pueden considerarse bases
estadisticas (Wallgren y Wallgren, 2007). Para que esto sea posible, los registros administrativos
deberian presentar los mismos atributos de calidad que se exigen a las estadisticas descriptas
en el Recuadro 1.

La transicidn que va desde la generacién del dato administrativo a la construccién del dato
estadistico requiere el desarrollo de distintas etapas de evaluacidn y procesamiento, orientadas
a otorgar al dato administrativo los atributos de calidad que caracterizan a las estadisticas. Estos
procesos deben darse en el marco de construcciones institucionales y de modelos de gestion
complejos, sin los cuales el aprovechamiento de los datos administrativos resultaria imposible.




2.

Desafios y oportunidades del uso estadistico de los registros
administrativos para la produccion de estadisticas

Los registros administrativos, como fuente para la produccion de estadisticas e insumo para la
investigacion social, presentan ciertas ventajas y desventajas, las cuales han sido discutidas en
diferentes estudios (Eurostat, 2010; CEPAL, 2003; DANE, 2015; INEGI, 2012), senalando, en
general, los mismos desafios y oportunidades en relacidn con el uso de estas fuentes de datos.

Entre las principales ventajas de los RA, pueden mencionarse las siguientes:

1)

2)

3)
4)

5)

Bajos costos de recoleccidon de datos, tanto para la agencia productora de estadisticas
como para los respondentes, ya que el uso de estas fuentes, por un lado, disminuye la
necesidad de realizar operativos de campo y, por otro, evita que las personas dediquen
tiempo y recursos a completar encuestas donde muchas veces se solicita la misma
informacidn que contienen los registros.

Cobertura amplia de distintos fendmenos econémicos o sociales, dado que los RA no
son muestras, sino que cubren a la totalidad de los individuos involucrados en
intercambios con agencias publicas.

Menor frecuencia de errores de “no respuesta” respecto de otras fuentes, y no hay
errores muestrales.

Posibilidad de desagregar la informacidn a nivel territorial, asi como también de sectores
econdmicos y sociales de tamafos reducidos.

Posibilidad de construir series longitudinales con mayor facilidad, dado que se tratan de
procesos continuos y con identificadores estables que, a diferencia de los relevamientos
de datos puntuales, permiten seguir una misma unidad a lo largo del tiempo.

Por su parte, la mayoria de los desafios que se presentan ante el uso de este tipo de fuentes
derivan del hecho que los registros son creados y gestionados con objetivos distintos de la
produccién estadistica, lo que constituye el eje central de sus principales desventajas:

1)
2)
3)
4)
5)

6)

7)

Falta de correspondencia entre las unidades administrativas y las estadisticas.
Diferencias en las definiciones de las variables.

Inconsistencia de los datos y periodos de referencia con la finalidad estadistica.
Posibles pérdidas de informacién debido a cambios de gestion, que pueden amenazar
la continuidad de ciertos registros administrativos.

Ocasionalmente, ausencia de un identificador comun en los registros que permita la
conciliacion de los datos.

Cobertura acotada al sector formal. Este problema implica que en la practica la
cobertura de los RA no es universal y que en su analisis hay que ser cuidadosos respecto
a cuan generalizables o representativas son las conclusiones que pueden extraerse.
Bajo control del proceso generador de los datos y la calidad de la informacidn
almacenada, por parte de la agencia productora de estadisticas.

En estas dificultades que presentan los registros a nivel global, se deben enfatizar los que estan

relativamente mas presentes en los paises de América Latina, como puede ser la alta incidencia
de la informalidad o el menor grado de informatizacidon y fiscalizacién de los procesos
administrativos que dan origen a los RA. Si bien la informalidad ha disminuido durante la ultima

década, aun afecta a un porcentaje muy elevado del empleo y del producto de la mayoria de los



paises de América Latina. A manera de ejemplo, se puede mencionar que, en el afio 2015, mas
de la mitad de los trabajadores asalariados de Perd y México se encontraban excluidos del
sistema previsional, mientras que en Argentina y en Colombia esta cifra alcanzaba los 30 puntos,
como puede observarse en el Cuadro 1. Estas cifras reflejan una fraccién de los asalariados que
no se encuentran en los registros de la seguridad social de cada pais, a la que debe sumarse la
fraccién de trabajadores cuentapropistas que tampoco se encuentran registrados. La elevada
incidencia de la informalidad lleva a que los registros, que tienen cobertura solo sobre el sector
formal, tengan menor cobertura sobre la actividad econdmica que en regiones mas
desarrolladas. Esta situacion implica la necesidad de complementar estas fuentes con encuestas
qgue den cuenta del tamafio y caracteristicas del sector informal.

Por su parte, los indicadores de gobierno electrénico brindan una aproximacién, aunque
imperfecta, del grado de informatizacidn de los procesos de gestion publica. Estudios recientes
para la region muestran que estos procesos utilizan de manera incipiente las tecnologias de la
informacidn y comunicacion que estan a disposicién (Naser y Concha, 2017). Asimismo, el menor
nivel de informatizacién y fiscalizacidn se refleja en bases de datos administrativos con mayores
errores, omisiones e inconsistencias, poniendo en evidencia la elevada importancia que tiene la
evaluacion de la calidad de los RA y la correccién de sus errores, a fin de poder ser utilizados
como fuentes para la produccién de estadisticas.

Cuadro 1. Tasa de Informalidad laboral en algunos paises de América Latina — Afio 2015-

Tasa de
empleo
asalariado no
Pais registrado

Argentina 32,7
Bolivia 59,8
Brasil 22,4
Chile 17,5
Colombia 36,9
Costa Rica 30,1
Ecuador 41,5
El Salvador 52,0
Guatemala 64,9
Meéxico 62,1
Nicaragua 59,6
Paraguay 61,7
Peru 53,2
Republica Dominicana 22,7
Uruguay 11,9

Fuente: Elaboracion propia con base CEDLAS, 2017
Nota: Porcentaje de trabajadores asalariados en empleos informales, considerando como tales a los que no tienen
aportes al sistema de seguridad social.



3. Descripcion de las etapas necesarias para el
aprovechamiento de datos administrativos en la produccion
estadistica

El aprovechamiento de datos administrativos para la produccién de estadisticas requiere
desarrollar un proceso de trabajo complejo de evaluacién, transformacidn y uso de los datos en
la produccion de conocimientos Utiles para el diseio, gestién y evaluacidon de la politica publica.
Este proceso involucra a una multiplicidad de actores, los cuales deben realizar actividades sobre
la informacidn de origen fiscal, no siempre de buena calidad y cuya confidencialidad suele estar
fuertemente protegida en todos los paises®. Es por ello, que la complejidad del proceso no es
solamente técnica (grandes volimenes de informacién que deben ser evaluados o el desarrollo
de metodologias para mejorar su calidad), sino también institucional.

Entre los actores clave que participan en este proceso, deben mencionarse, en primer lugar, a
las agencias que disefian y gestionan los RA, las cuales tienen responsabilidad primaria sobre la
informacidn y un conocimiento mas profundo sobre los procesos administrativos que dan origen
a los datos. En segundo lugar, las agencias publicas que producen estadisticas (Institutos de
Estadisticas u otras instituciones que forman parte de los Sistemas Estadisticos Nacionales), que
acceden a los RA para convertirlos en fuentes de informacién consistente, contando con
protocolos que garantizan su confidencialidad.

Una vez que los datos administrativos han sido transformados en fuentes estadisticas y se ha
protegido la confidencialidad de los individuos, éstos pueden ser utilizados por un tercer grupo
de actores (agencias responsables de las politicas publicas, universidades, centros de estudios,
investigadores, periodistas, etc.), Estos pueden acceder a la informacién bajo la forma de datos
agregados o como microdatos anonimizados, que seran utilizados en las investigaciones que
alimentan los procesos de las politicas publicas, como puede observarse en la Figura 1.

Es importante destacar que, en el vinculo entre las agencias responsables de los RA y los
investigadores, siempre debe intermediar una agencia productora de estadisticas que sea capaz
de llevar adelante todo el proceso de adecuacién de los datos, respetando los protocolos de
confidencialidad mencionados®. También se debe destacar que la relacién entre los tres grupos
de actores no debe ser necesariamente lineal (proveedores de insumos a usuarios) ya que el
flujo de informacidn y la retroalimentacién permiten mejorar el sistema de manera integral. Por
ejemplo, es deseable que la agencia productora de estadisticas informe a los responsables de
los RA las inconsistencias detectadas y que proponga mejoras. También puede ser muy
beneficioso que el sector académico contribuya ofreciendo conocimientos o metodologias
novedosas a la agencia productora de estadisticas.

4 Por ejemplo, puede citarse la proteccion de datos personales, asi como también legislacién de secreto
fiscal, secreto bancario, entre otros.

5En este sentido, parece poco factible que la funcién de adecuar RA pueda ser desarrollada por
instituciones externas a los sistemas estadisticos nacionales, ya que esa funcién requiere condiciones
legales y de infraestructura suficiente para resguardar la confidencialidad de los datos fiscales, los cuales
no suelen existir en las instituciones externas. Por otro lado, es poco probable que esas instituciones, que
tienen otros objetivos, estén dispuestas a invertir el tiempo y los recursos necesarios (dado que la
adecuacion de los RA es un proceso costoso) para producir datos a los que deberia poder acceder toda la
sociedad.



Figura 1. Actores clave que participan en el proceso de aprovechamiento de los registros
administrativos para usos estadisticos
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Fuente: Elaboracidn propia con base en los casos del OEDE (Argentina) e INEC (Ecuador).

Las etapas que componen el proceso de trabajo necesario para alcanzar los estandares de
calidad de los datos estadisticos a partir de los RA contienen actividades que van desde la
construccion de los acuerdos institucionales mencionados, pasando por etapas técnicas de
andlisis y correccidon de la informacién, hasta el uso de los datos en la produccion de
conocimientos Utiles para la sociedad. En base a distintas experiencias de la regién®, es posible
identificar, de manera estilizada, cuales son las etapas que componen dicho proceso. En la Figura
2 se presenta una breve descripcién de las cinco etapas, identificando quienes son los actores
clave involucrados y sus roles:

6 Se analizaron las experiencias del Observatorio de Empleo y Dinamica Empresarial (OEDE) del Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social de Argentina y del Laboratorio de Dindmica Laboral y Empresarial del Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos (INEC) de Ecuador. También se revisaron experiencias documentadas para los casos de Colombia
y México: el “Plan de Fortalecimiento de Registros Administrativos” del Departamento Administrativo Nacional de
Estadisticas (DANE) de Colombia (DANE 2010), y el “Proceso estandar para el aprovechamiento de los registros
administrativos” del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) de México (INEGI, 2012).
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Figura 2. Etapas del proceso de adopcion de registros administrativos para usos estadisticos
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Fuente: Elaboracion propia con base en los casos del OEDE (Argentina), DANE (Colombia, sobre el documento de
DANE, 2015), e INEGI (México, sobre el documento de INEGI, 2012).

a) ldentificacion y seleccion de los registros de interés

El proceso inicia con una etapa de planificacidn, con el propdsito de asegurar la pertinencia de
los datos. Para ello, la seleccién de los registros administrativos con los que se va a trabajar debe
realizarse siguiendo las demandas de informacion que recibe la agencia de estadisticas por parte
de los usuarios (responsables de las politicas publicas y la academia). En este punto debe
considerarse un factor sumamente importante y que puede ser determinante en la preferencia
de un registro administrativo por sobre otro: la permeabilidad del organismo gestor de los
registros a recibir sugerencias de las agencias productoras de estadisticas y a brindar espacios
para discutir la definicién de conceptos, variables, clasificaciones y demas. La participacion del
productor de estadisticas en el disefio del RA es vital para mejorar la calidad de la transicion
desde los RA a datos estadisticos.

b) Construccion de acuerdos institucionales

La segunda etapa consiste en la construccién de los acuerdos institucionales necesarios, con el
objetivo de garantizar que la agencia productora de estadisticas pueda acceder a la informacién
de manera segura y permanente, especificando la modalidad que se adoptard para diseminar
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los datos una vez que hayan sido transformados. De esta manera, los usuarios finales siempre
contardn con el acceso a la informacion respetando la legislacién que corresponda.

En esta etapa, comunicar la utilidad que tienen los registros para la produccidon estadistica
resulta un factor importante. De esta manera, en las negociaciones que implica constituir
formalmente un acuerdo de este tipo, suele esgrimirse como argumento el ahorro fiscal que
significa reemplazar, aunque parcialmente, los censos y encuestas que se realizan
periddicamente con datos de registros administrativos. Adicionalmente, los organismos
encargados del registro también pueden beneficiarse de los controles y analisis estadisticos que
se realicen, facilitando la incorporacion de mejoras a sus propios procesos.

Los acuerdos institucionales entre las agencias de gobierno (responsables de los RA y
productoras de estadisticas) deben formalizarse mediante convenios o regulaciones basadas en
la elaboracién de un proyecto o un plan de trabajo. Se considera que dejar estos compromisos
entre agencias librados a relaciones interpersonales entre los funcionarios es una mala practica,
ya que facilmente los acuerdos informales pueden desaparecer ante cambios de gestion,
amenazando la continuidad del proyecto. Un avance importante en los marcos institucionales
para el aprovechamiento estadistico de los registros se puede encontrar en la experiencia del
Sistema Estadistico Nacional de Colombia, donde esta garantizado por Ley el acceso del DANE a
los registros administrativos necesarios para cumplir sus funciones. Esta experiencia se
encuentra comentada en el Recuadro 2.

Recuadro 2. Acceso a los registros administrativos garantizado por Ley: La experiencia del
SEN de Colombia

El articulo 160 de la Ley 1753 de 2015 (reglamentado por el Decreto 1743 del 2016) establece la
creacion del Sistema Estadistico Nacional (SEN) de ese pais. Esta Ley dispone, en el segundo
parrafo del articulo 160, que para la produccion y difusién de estadisticas oficiales los
integrantes del SEN deberan poner a disposicion del DANE, de manera inmediata y de forma
gratuita, las bases de datos completas de los registros administrativos que sean solicitados
por el departamento, para lo cual no sera oponible ninguna reserva legal. El DANE garantizara
la reserva y confidencialidad de la informacién en concordancia con el articulo 5° de la Ley 79
de 1993.

Por otra parte, la definicidn de los integrantes del SEN es sumamente amplia e incluye entidades
que produzcan y difundan estadisticas o sean responsables de registros administrativos, como
puede ser: 1) las pertenecientes a las ramas del poder publico, en todos los niveles de la
estructura estatal, central o descentralizada por servicios o territorialmente; del orden nacional,
departamental, municipal y distrital; 2) los drganos, organismos o entidades estatales
independientes o auténomos de control; 3) las personas juridicas, publicas o privadas, que
presten servicios publicos; 4) cualquier persona juridica o dependencia de persona juridica que
desempeiie funcidn publica o de autoridad publica; 5) personas juridicas que posean, produzcan
o administren registros administrativos en el desarrollo de su objeto social, que sean insumos
necesarios para la produccién de estadisticas oficiales.

A finales de 2017, el DANE contaba con 100 registros administrativos para su uso, que cumplen
una amplia variedad de tematicas, y habia programado incorporar 20 mas.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley 1753 de Colombia y consultas al DANE.
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Ademas de garantizar el acceso de la agencia productora de estadisticas a los datos, de
establecer cudl serd el protocolo para garantizar la confidencialidad de los mismos en esta
primera etapa y de especificar cudl sera la politica de diseminacidn de los resultados (hacia los
usuarios institucionales o al publico en general)’, los convenios deben incluir aspectos
especificos de la operacién estadistica, como la cobertura tematica y geografica, los mecanismos
para establecer los requisitos de la informacion y las adecuaciones conceptuales que puedan
incorporarse. En este sentido, es conveniente que estos aspectos sean especificados ya en los
acuerdos iniciales.

Cuando los organismos responsables de los registros administrativos participan en los procesos
de trabajo de evaluacién y adecuacion, es preciso identificar las responsabilidades que cada
institucion asume. Por ejemplo, en cuanto a: (i) los aportes de recursos humanos, materiales y
financieros; (ii) la forma y frecuencia de la transferencia de datos a la oficina de estadistica; (iii)
las funciones relacionadas con el control de la calidad de los datos; (iv) el intercambio de
asistencia técnica para la generacién de las estadisticas (INEGI, 2012).

Es importante recordar que una de las principales ventajas de utilizar registros como fuentes
para la produccién de estadisticas es que estos se actualizan de manera continua. Por ese
motivo, el acuerdo institucional, lejos de garantizar el acceso a la informacion por uUnica vez,
debe considerar un cronograma de entregas periddicas que alimenten, de manera continua, la
produccién de estadisticas.

c) Conformacion del equipo de trabajo

Una vez acordado el acceso al registro administrativo, se necesita conformar los equipos de
trabajo, incluyendo tanto a los profesionales como a los recursos tecnolégicos (hardware y
software) que sean adecuados para manejar el volumen de informacién que representa el
registro. En esta etapa es preciso contar con protocolos para el uso seguro de los datos, lo que
implica contar con servidores adecuados y con accesos restringidos Unicamente a personas que
necesitan utilizar los datos.

Esta tarea requiere un equipo de profesionales dedicados de manera permanente a la
transformacion de los registros. Dado que completar el proceso es importante, no se
recomiendan esquemas de alta rotacion o con baja dedicacidn de tiempo, por resultar
inadecuados a los fines propuestos, ya que la tarea implica trabajar con mucha informacion
especifica, que normalmente no esta codificada y, por lo tanto, resulta costoso transferirla a
nuevos miembros del equipo.

Por su parte, documentar los procesos de trabajo es una practica que resulta central en estos
casos. Los manuales, notas metodoldgicas, procesos informatizados no sélo son utiles para el
usuario de los datos, sino que también permiten garantizar la continuidad de la manera de
trabajar. La “codificacion del conocimiento tacito” es una estrategia importante para transferir
conocimientos a los nuevos miembros del equipo.

d) Adecuacién de los datos administrativos para usos estadisticos

La cuarta etapa se centra, principalmente, en la evaluacidn de calidad y adecuacion del registro.
Si bien este tema se retoma con mayor profundidad en la préxima seccion, aqui se describe

7 Mas adelante se discute este tema en mayor detalle.
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brevemente, y desde una perspectiva administrativa, las tres fases que se deben desarrollar para
realizar la tarea con éxito.

Primero, la fase de evaluacidon de la calidad de los RA, que incluye: la recopilacion de
informacidn; la evaluacidn y el diagndstico de los registros administrativos; la deteccion de
“fallas” desde la perspectiva estadistica; la formulacién de propuestas de mejora; y el plan de
trabajo para la implementacién de dichas mejoras, que se puede enviar a las agencias
responsables de la gestion de los RA.

Segundo, la fase de correccion de fallas y adecuacion de los datos, que incluye el desarrollo de
metodologias para la correcciéon de los registros individuales que hayan mostrado errores en la
fase anterior. En este sentido, resulta fundamental la elaboracién de un plan de trabajo para
abordar el problema, contemplando que la fase concluye con la integraciéon de los registros a los
sistemas de informacion que sean requeridos y con la construccidn de series longitudinales.

Tercero, la fase de captacidon de los datos y su procesamiento, que se refiere a un proceso
continuo de recepcién de datos y la aplicacidon automatica de las correcciones mencionadas.
Segun sea el caso, también puede incluir la produccién de tabulados o indicadores resumen.
Una vez implementado el proceso de adecuacién del RA para uso estadistico, las acciones de
captacidn y procesamiento se repiten permanentemente, siendo clave que periédicamente se
evalie como se estd desarrollando el procesamiento de los datos, con el propdsito de realizar
los cambios y ajustes necesarios para lograr la mayor calidad posible de la informacion
estadistica.

Recuadro 3. Plan de Fortalecimiento de Registros Administrativos de Colombia

El Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) de Colombia, como coordinador
del Sistema Estadistico Nacional (SEN), disefid la Estrategia para el Fortalecimiento Estadistico
Territorial (EFET). En ese marco, el DANE diseié una metodologia con el objetivo de aprovechar
el gran numero de registros que manejan las entidades publicas y privadas del pais.

En ese documento, el DANE propone cinco etapas para la formulacion de un plan de trabajo,
con el que se busca contribuir a la mejora de los registros, a partir de lineamientos técnicos que
permiten alcanzar una produccion de datos de calidad. Esas etapas son:

Etapa 1: Seleccion de registros administrativos (RA). Incluye la elaboracién de un inventario.

Etapa 2: Recoleccidn de informacion sobre las caracteristicas técnicas requeridas para las fases
de disefio, produccidn y difusion de RA con fines estadisticos.

Etapa 3: Diagndstico del estado actual de los registros administrativos que formaran parte del
plan de fortalecimiento.

Etapa 4: Formulacién de propuestas de mejora para el fortalecimiento de los registros
administrativos.

Etapa 5: Implementacién del plan de fortalecimiento de registros administrativos en el pais.

Fuente: Elaboracion propia con base en DANE 2015.
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e) Diseminacion de resultados: estadisticas agregadas y microdatos

La quinta etapa corresponde a la difusion de las estadisticas y estd orientada a satisfacer las
demandas de otros usuarios, ya sean personas que estan en la gestién de las politicas publicas
como miembros de la comunidad académica. La difusién no solo debe estar en linea con las
condiciones juridicas y éticas del tratamiento confidencial de los datos que sean pertinentes en
cada contexto, sino que también presenta un desafio de naturaleza técnica, ya que implica
procesos de anonimizacién y documentacidon que no son triviales.

En particular, la difusidon de datos puede hacerse a través de indicadores, tabulados con datos
agregados, pero también se puede dar acceso directo a microdatos que estén desidentificados
o0 anonimizados, siempre que esto sea posible, es decir, cuando las condiciones legales,
tecnoldgicas y administrativas asi lo permitan®. Cabe mencionar, ademds, que la naturaleza
cambiante del proceso legal, administrativo y tecnoldgico que genera los datos implicarad que
los acuerdos institucionales disefiados para compartir los datos también puedan cambiar con el
tiempo y que sea necesario reconsiderar los aspectos contemplados inicialmente en dichos
acuerdos.

La experiencia del DANE (Colombia) es un ejemplo de buena practica en esta area. En 2015 se
establecié un Programa Anonimizacidn de todas las bases las operaciones estadisticas que sean
susceptibles a anonimizar, cuya primera etapa consiste en investigar cudles son las metodologias
mas adecuadas para aplicar a las encuestas econdmicas, con el objetivo de garantizar la reserva,
causando la menor perturbacion posible en los datos (Prada Lombo, 2017).

8 A pesar de no ser el foco de este trabajo, vale la pena destacar que una practica usual para anonimizar informacion
que requiere ser protegida por la legislacidn pertinente en cada pais es eliminar los identificadores mas obvios de las
bases de datos que se comparten hacia fuera la agencia generadora de los RA o de la agencia productora de
estadisticas. Estos identificadores son usualmente nombres, nimeros de identificacidn tributaria o de la seguridad
social, direcciones, etcétera. Sin embargo, esta practica no siempre garantiza una anonimizacién segura, por una
multiplicidad de motivas que van desde unicidad de caracteristicas que determinan identidad de firmas o individuos
(por ejemplo, una Unica firma o contribuyente grande en un sector o zona determinada) a la posibilidad de
complementar la informacién de los RA con otras fuentes externas que permiten reconstruir la identificacion original.
Por su parte, existen otras formas de proteger la confidencialidad de los RA, como puede ser la autorizacién de
acceder a los mismos Unicamente desde “enclaves” dispuestos a tal efecto por las propias agencias productoras de
datos; o algunas formas de acceso remoto pensadas para resguardar la informacién de manera apropiada. Vilhuber
(2017) resume los aspectos centrales de las distintas alternativas para difundir o compartir microdatos que puedan
devenir de RA.
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4. Aspectos técnicos de la adecuacion de los datos
administrativos para usos estadisticos

La evaluacién de la calidad de las fuentes originales y el desarrollo de las correcciones necesarias
para alcanzar niveles de calidad apropiados es la parte del proceso que efectivamente permite
el uso de los datos administrativos para fines estadisticos. En esa etapa, se analizan de manera
exhaustiva, tanto los procesos administrativos que originan los registros como los datos
almacenados, se detectan problemas y se identifican las mejores estrategias para corregirlos. Es
importante destacar que la adecuacion para usos estadisticos va mas alla de la simple correccion
de inconsistencias e incluye procesos orientados a construir sistemas de informacién mas
complejos y versatiles, como la integracién de distintos RA y la construcciéon de series
longitudinales.

Esta seccién esta focalizada en esas actividades. Con un enfoque eminentemente practico, el
texto estad destinado a los equipos técnicos de las agencias estadisticas que utilizan registros
administrativos de empresas y empleo. Por ese motivo, en su desarrollo, presenta numerosos
detalles metodoldgicos y ejemplos tomados de experiencias de la regidn, que pueden ser de
gran utilidad para los equipos que se encuentren iniciando esta tarea. Segun el caso, las
metodologias para realizar esos ajustes pueden ser conocidas, 0 mas innovadoras cuando los
problemas requieren soluciones creativas.

A. Evaluacion de la calidad de los registros

Cuando los registros administrativos constituyen los principales insumos para la produccién de
las estadisticas, la calidad del resultado final dependera directamente del tipo de informacion
que se utilice desde el comienzo. Es importante aclarar que la “calidad” de la informacién se
define a partir de su utilidad para fines estadisticos®. Es decir, no sélo es importante la precision
que tienen los datos para reflejar un fendmeno econémico o social, sino también importa un
conjunto de dimensiones/atributos que ha sido identificadas por los organismos que coordinan
la produccion de estadisticas. Por ejemplo, podria ocurrir que los datos fueran precisos, pero
gue no tuvieran una cobertura adecuada o que no se pudiera acceder facilmente a ellos,
limitando de esa manera su utilidad (y su calidad). El Recuadro 1 destaca las dimensiones
priorizadas por el “Marco y Directrices de Calidad para Actividades Estadisticas” de la OECD.

Para evaluar los RA, es preciso verificar que los atributos de calidad mencionados estén
presentes en los datos. En este sentido, el DANE de Colombia (DANE, 2015), propone organizar
la evaluacion de calidad de los RA en dos niveles. Por un lado, estudiando los procesos que
generan los registros y, por otro, analizando la estructura de los datos almacenados. El analisis
de la calidad del proceso debe contemplar aspectos legales, conceptuales, de cobertura de
eventos, de cobertura y desglose territorial y temporal, asi como también de procedimientos y
tecnologias para recabar la informacidn necesaria. Para el caso de las bases de datos propone

2 Como se ha mencionado anteriormente en este documento, es diferente la calidad de un RA segun se considere su uso para la
produccion de estadisticas o su uso para la gestidn administrativa. Un RA puede presentar un alto nivel de calidad desde una
perspectiva administrativa, cumpliendo con los todos los atributos requeridos por el proceso de gestion, pero presentar dificultades
para la produccién estadistica. Las diferencias entre los conceptos administrativos y estadisticos (por ejemplo, “contribuyentes”
versus “unidad productora de bienes o servicios”), los clasificadores de actividad y de localizacién, las unidades de tiempo, las
coberturas relevantes, son algunos aspectos que ayudan a ilustrar esas diferencias.

16



evaluar la calidad con criterios de coherencia, precisién y exhaustividad, entre otros (DANE,
2015).

a) Andlisis de los procesos de gestion que dan origen al registro

Entre los principales aspectos que se analizan en los procesos de gestidon que originan los
registros se pueden mencionar: la cobertura, las definiciones de las variables consignadas, los
periodos de referencia y los criterios de codificacién aplicados. Este tipo de analisis también se
denomina “andlisis conceptual”, ya que compara los conceptos y definiciones que contienen los
datos administrativos con los que requieren las operaciones estadisticas.

Para analizar los procesos generadores de los registros administrativos se debe recurrir a la
informacidn (documentada o no) que esté disponible sobre el disefio y funcionamiento. Cuando
la documentacidn de los registros existe, se consulta el marco legal, los procedimientos, los
aplicativos informdaticos u otros instrumentos utilizados para la carga de la informacién y los
procesos de validacién interna de los datos. Cuando la documentaciéon no se encuentra
disponible, es preciso recurrir a entrevistas y consultas con los técnicos de los organismos
responsables, ya que, ante la ausencia de procesos documentados, la informacién necesaria
suele estar en manos de estas personas.

Entre los organismos productores de estadisticas que fueron consultados para este estudio se
reconoce la importancia de realizar el analisis conceptual de los registros. Los institutos de
estadisticas consultados y el OEDE del Ministerio de Trabajo de Argentina realizan la actividad
de manera rutinaria. En el DANE de Colombia el andlisis conceptual de los registros esta pautado
en un manual. En el IPEA de Brasil, indicaron que algunos de los registros que utilizan estan poco
documentados vy, por lo tanto, en esos casos, la evaluacién de calidad se realiza directamente
sobre las bases de datos, consultando, de manera puntual, a los organismos responsables sélo
en el caso de detectar inconsistencias (Corseuil y Mation, 2017).

Si bien, la evaluacién conceptual debe disefarse considerando las especificidades de cada
registro, en base a las experiencias estudiadas, es posible sefialar un conjunto de aspectos que
con frecuencia han presentado problemas en los registros de empresas, comercio exterior y
trabajadores. Es importante recordar que, como se ha mencionado, muchas de estas situaciones
no deterioran la calidad de los RA desde la perspectiva del uso administrativo de los mismos,
sino desde su uso estadistico, que es el problema que buscamos abordar.

Definiciones administrativas y definiciones estadisticas

Resulta central conocer en profundidad cuales son las definiciones utilizadas en los registros
administrativos y compararlas con las que requiere la produccién estadistica. Cuando se
detectan discrepancias conceptuales, es necesario encontrar la manera de homologarlas.
Cuando esas correcciones no se pueden realizar, las discrepancias en las definiciones deben
explicitarse en los manuales o notas metodoldgicas, en lo posible identificando el sentido de los
sesgos que podrian introducir al analisis, dado que la peor estrategia en este punto es ignorar
las diferencias y los sesgos, pues conllevaran problemas en el futuro. A continuacidén, se
presentan algunos ejemplos que se han observado en las experiencias estudiadas:

Contribuyentes, empresas, establecimientos productivos y locales: Para la gestidn tributaria, la
unidad de andlisis es el contribuyente, definido como una unidad legal independiente e
identificado por su cédigo uUnico de identificacion (CUIT, RUT, RUN, por ejemplo). La definicion
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de contribuyente no siempre coincide con los conceptos de “local”, “establecimiento”, “firma”
o “grupos econdmicos” que suelen utilizarse en la produccion de estadisticas y en el analisis
econdmico en general. Los contribuyentes mads grandes suelen agrupar varios establecimientos
productivos con distintas localizaciones que, incluso, pueden desarrollar diversas actividades
econdmicas. Considerando que el tipo de actividad productiva y su localizacidn son dimensiones
importantes para los estudios regionales, los registros deben complementarse con otras fuentes
que permitan desagregar la informacion al nivel relevante. Otro ejemplo son los grupos de
contribuyentes que mantienen vinculos patrimoniales (grupos o conglomerados econdémicos),
en esos casos, los estudios requieren informacion adicional al registro que permita agruparlos.

Ill

Un ejemplo interesante es el “multirut” de Chile. El marco juridico de ese pais permite que las
empresas, incluso en un mismo domicilio de explotacidn y desarrollando la misma actividad
econdmica, declaren su empleo segmentado en cddigos de contribuyentes (RUT) diferentes.
Ejemplos de esta situacion son: la firma D&S (actual Walmart Chile) y el holding Quifienco (Grupo
Luksic) (Miranda, 2017; Krell, 2017). En los ejemplos mencionados, para el analisis econémico
se debe recurrir a fuentes externas que permitan agrupar la informacién a nivel de empresa,
establecimiento o grupo econdmico; o marcar claramente, en una nota metodoldgica, la
discrepancia conceptual detectada. En este ejemplo, el error introduciria un sesgo importante
al andlisis: cada contribuyente podria confundirse con una microempresa, cuando en realidad
son fragmentos que componen grandes empresas.

Remuneraciones pagadas, percibidas o bases imponibles: Los registros administrativos de la
seguridad social estan disefiados para estimar los montos de aportes y contribuciones que se
deben pagar a los distintos componentes de los sistemas de seguridad social (sistema
previsional, salud, seguro de desempleo, por ejemplo). Es decir, la variable principal de
remuneraciones del registro es una “base imponible” y no coincide con los conceptos de
“salarios netos” o de “salarios brutos” de impuestos. En cada caso, habra que realizar ajustes
aplicando las tasas correspondientes para pasar de una definicidn a otra, o aclarar en una nota
técnica.

Variables truncadas: Esta situacién se puede producir cuando los registros consignan el valor de
una variable, pero sélo cuando estos se encuentran en un intervalo determinado, perdiéndose
la informacién para los valores fuera del mismo. Por ejemplo, en paises donde las tasas de
aportes personales y contribuciones patronales se aplican al salario bruto hasta un valor
maximo, el salario consignado como base imponible en los registros esta “truncado” en ese valor
maximo. Esta situacion se observd en los registros de la seguridad social de Argentina y de
Uruguay y es posible que se repita en otros sistemas previsionales similares (Ferreira, 2017; BPS,

2017; OEDE,2017).

Campos gue caen en desuso y se destinan a usos internos: En ocasiones, la gestion de las
politicas requiere cambios imprevistos en los procesos y en los registros, que no alcanzan a
documentarse de manera adecuada. Estos cambios pueden ser temporales (el redisefio de los

sistemas suele ser mas lento que los redisefios en las politicas), corrigiéndose y documentandose
posteriormente. Por ejemplo, en el afio 2004, en el SIPA de Argentina se utilizé transitoriamente
un campo llamado “hijos” -que habia caido en desuso al cambiar el régimen de asignaciones
familiares- para almacenar una variable de uso interno. En esa oportunidad, el cambio no fue
informado a los usuarios y generd confusiones. Por este motivo, en los registros puede existir
informacidn sumamente relevante que no esta codificada y, por ello, es central establecer vias
de consultas y comunicacién con los organismos productores de los registros, de manera de
recibir alertas incluso informales sobre este tipo de situaciones.
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i. Cobertura del registro

Como se ha mencionado, los registros administrativos de actividades econdmicas y de empleo
reflejan el sector formal de la economia, lo que constituye una limitacién importante para los
paises de América Latina que presentan economias informales significativas. Este aspecto no se
puede modificar, pero es importante aclararlo, para evitar generalizar andlisis realizados sobre
una parcialidad de la poblacién. Mas alld de la informalidad, los registros pueden tener
coberturas parciales: por tipo de contrato laboral, regién, edad de las personas, actividades
econdmicas, tamanos de las empresas, entre otros aspectos relevantes. En esos casos, al no
conocer con precision la cobertura del registro, éste puede convertirse en una fuente estadistica
no exhaustiva. Esto se corrige solicitando registros complementarios, si estos existen, o
explicitando que la cobertura de la fuente estd acotada a determinados casos.

Informacidn fiscal segmentada en distintas bases administrativas: En los paises suelen existir
diferentes regimenes impositivos que dan origen a distintos RA. Puede haber segmentaciones
segun el tamafio de la unidad productiva: grandes contribuyentes, sociedades, régimen general
y regimenes de simplificacion registral para microempresas (como los monotributistas), por
ejemplo. También segln sectores econdmicos: los sectores petroleros, financieros o lecheros,
segln la importancia de estas actividades en cada pais, pueden ameritar regimenes especiales.
Asi, la informacidon contenida en cada registro puede diferir, por ejemplo: para los grandes
contribuyentes, los RA consignan datos del balance de las empresas, mientras que para los
medianos sdlo las ventas, y para los pequefos contribuyentes sélo se registra un rango presunto
de facturaciéon. Es muy importante que el productor de estadisticas conozca si accede al universo
completo (o hay registros faltantes) y exactamente a qué informacion accede para cada
colectivo de contribuyentes. También hay que desarrollar criterios para unificar informacién
proveniente de distintos registros en bases de datos estadisticas integradas como, por ejemplo,
los directorios de empresas.

Por ejemplo, en Ecuador la informacidon de impuestos internos se encuentra segmentada en
distintos regimenes impositivos. Para completar el directorio de empresas, fue preciso solicitar
las diferentes bases de datos administrativas que cubren ese universo formal. Otro ejemplo, es
Uruguay, donde existen otras instituciones de seguridad social, ademas del BPS, cuyos registros
no estan consolidados. Otro caso es el SIPA (Sistema Integrado Previsional Argentino), que en el
periodo 1994- 2011 no contaba con informacién completa sobre el empleo publico, ya que un
conjunto de provincias registraba su empleo publico en cajas previsionales propias.

iii. Sistemas de codificacion utilizados

Los sistemas estadisticos utilizan cddigos armonizados para diferentes variables, por ejemplo,
actividad econdmica, regiones, ocupaciones, productos, entre otros. El uso de estos cédigos
tiene una enorme importancia para producir informacién comparable, no sélo entre distintas
operaciones de un mismo sistema estadistico a lo largo del tiempo, sino también con otros
paises. El uso de cddigos armonizados permite también aprovechar diferentes taxonomias ya
desarrolladas, que agregan complejidad analitica a la informacién. Como ejemplo se pueden
mencionar categorias que agrupan actividades econdmicas segun el uso de factores e intensidad
tecnoldgica, o a las ocupaciones segun sus requerimientos de calificacidn.

Sin embargo, para facilitar procesos de gestién, o por desconocimiento, algunos sistemas
administrativos eligen adoptar cédigos y nomenclaturas ad-hoc que no pueden ser facilmente
reconvertidos a los cddigos estandar y que presentan un problema de dificil solucion. Muchas
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veces, la mejor manera de sanear esta situacion es a través de la vinculacidn con otros registros
que tengan la informacidn codificada de manera correcta, a nivel del identificador del agente.
También, es frecuente que a lo largo del tiempo cambien los sistemas de codificacion utilizados
en los registros, adoptando revisiones mas modernas o estdndares y nomenclaturas
internacionales.

Si bien estos cambios persiguen el objetivo de mejorar la calidad de los registros, su
implementacidon desordenada suele causar nuevos errores. Por ejemplo, puede darse casos
donde conviven en los directorios nomencladores antiguos y nuevos, los cambios se realizan sin
informar a los usuarios o no se prevén tablas de equivalencia biunivocas entre nomencladores.
Entre los organismos productores de estadisticas consultados, todos mencionaron la
importancia de verificar los nomencladores y relataron haber tenido dificultades para conseguir
informacidn, en particular sobre cambios ocurridos en el pasado.

Para sanear estos problemas lo habitual es utilizar los nomencladores antiguos durante mas
tiempo, hasta que la mayoria de los agentes se encuentren clasificados con el nuevo
nomenclador. También se pueden elaborar tablas de equivalencias entre nomencladores,
aunque esto muchas veces implica perder desagregacion en las variables.

iv. Existencia de criterios internos de validacién en la carga de los datos

Muchas veces, los RA cuentan con criterios de validacion que estan automatizados y no
permiten el ingreso de datos inconsistentes al momento de la carga de la informaciéon. Por
ejemplo: las variables categdricas solo pueden adoptar ciertos valores, las edades pueden tener
un rango o pueden existir relaciones con otras variables de la misma base.

La consulta realizada a productores de estadisticas indica que, actualmente, los registros
administrativos econdmicos mas importantes (impuestos internos, aduana y seguridad social)
tienen reglas internas de validacién en los formularios electrénicos, lo que garantiza un minimo
de coherencia de la informacién, no obstante, hay inconsistencias y/o errores que son
permeables a las reglas actualmente vigentes. Por este motivo, se revisan los procesos de
captura de la informacion, asi como el procesamiento de las bases de datos.

En otros casos, los sistemas de registros pueden carecer de procesos de validacion
automatizados, situaciones que son mas frecuentes en registros antiguos o pequefios,
particularmente en la gestidon de programas o politicas publicas con baja cobertura, con poco
presupuesto o que tienen desarrollos de sistemas muy basicos. En estos casos, el analisis de la
consistencia de los datos, utilizando herramientas estadisticas, resulta central.

b) Analisis de la consistencia de los datos administrativos

Una vez analizado el proceso generador de los datos -y obtenido un panorama preciso- se
procede a analizar con herramientas estadisticas la informacidn contenida en las bases. Es muy
importante destacar que, debido a la magnitud de informacidon que contienen los registros
administrativos, muchas veces el analisis estadistico es una tarea compleja -por ejemplo, los
promedios de grandes nimeros ocultan los errores que puedan persistir- es por ello que resulta
particularmente importante detectar los posibles problemas de consistencia analizando el
proceso de gestion que los origina.
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El andlisis de consistencia de los datos puede ser: interno (relaciones entre las variables de una
base); externo (en relacidn con otras fuentes); o inter-temporal (andlisis de tendencias y relacion
con comportamientos esperados).

Analisis de consistencia interna

En el analisis de consistencia interna de los datos, un primer aspecto a considerar, son las
descripciones estadisticas tradicionales de las variables: distribuciones, maximos y minimos,
cantidad de observaciones perdidas, promedios, entre otras. Esta mirada suele generar las
primeras preguntas: ipor qué hay tantos casos perdidos? éia qué se deben algunos valores
extremos sin sentido econdmico? ¢Por qué motivo las distribuciones tienen determinada
forma?

Esta etapa de evaluacidn es sumamente importante. En particular, cuando los registros no estan
bien documentados, el analisis estadistico puede mostrar aspectos del disefio e implementacion
del registro que no fueron informados: variables truncadas, cambios en los sistemas de
codificacién, ausencia de determinados perfiles de agentes econémicos, entre otros. Todos los
organismos consultados realizan este tipo de andlisis de los datos que, ademas, resulta accesible
al no requerir informacion adicional.

ii. Comparacién con datos externos sobre estructura, cantidades y composiciones

El analisis de consistencia externa implica la comparacion del registro con otras fuentes
estadisticas disponibles: censos, encuestas de hogares, distintos tipos de encuestas econdmicas,
informacidon proveniente de cdmaras o de registros de comercio, etcétera. Este tipo de
validacidn es el principal mecanismo para la deteccion de inconsistencias, aunque es importante
destacar que las fuentes externas también pueden presentar problemas similares.

Para abordar el andlisis, se puede comparar estructuras, promedios, brechas entre variables,
distribucion territorial, antigiedad, tamafios, sectores y cualquier otro tipo de medida que
resulte relevante en nuestros datos. En caso de encontrar diferencias, la primera medida debe
ser analizar el proceso generador del registro para encontrar una explicacién razonable:

¢éFalta una parte del registro?
éExisten duplicaciones de datos?
éLa codificacidn tiene errores?

Una segunda medida, de ser posible, es comparar las fuentes a nivel de los microdatos. Es que,
al vincular los RA (a nivel de agentes econdmicos) con otras fuentes, suelen encontrarse
diferencias en determinadas variables, como los cédigos de actividad, lo que permite evaluar la
calidad de la informacién en las dos fuentes que se esta comparando. Esto permite evaluar
distintos aspectos de ambas fuentes:

éDe donde provienen las variables?
éQuiénes responden?
é¢Como se fiscaliza?

éExisten incentivos a responder de manera correcta?
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Por ejemplo, el Laboratorio de Dinamica Laboral y Empresarial de Ecuador, realizé un estudio
sobre la evolucion del sector manufacturero, tomando como fuente la informacion de los
registros de impuestos internos y de la seguridad social, adoptando la clasificacién de rama de
actividad consignada en el Directorio de Empresas, por considerarla de mejor calidad que las
clasificaciones de rama que tienen los registros. Sin embargo, la misma institucidn, en un analisis
del sector petrolero para el ailo 2009, encontré un nimero inesperado de firmas pequeiias. El
analisis de los casos permitié detectar que esas supuestas pequefias firmas en realidad eran
distintas unidades de negocio de dos empresas (Petroecuador y Petroamazonas). De esta
manera, para realizar el analisis econdmico del sector, optaron por consolidar la informacién a
nivel de firmas (Garzén et al., 2016).

El INEI de Perd construye su Directorio de Empresas nutriéndose de los registros de
contribuyentes y realizando comparaciones periddicas con otras fuentes de informaciéon como
las encuestas y los censos desarrollados por el mismo instituto. Particularmente, en el caso de
la actividad econémica el Instituto prioriza la informacién captada por el censo econémico o por
la encuesta econdmica anual, por considerar que en esas fuentes la captan con mayor precision
que la autoridad fiscal. El DANE de Colombia incluye, entre los ejercicios de diagndstico de los
registros, siempre que resulte posible, un analisis de consistencia que se realiza mediante
comparaciones, a nivel de microdatos, con operaciones estadisticas realizadas por esa
institucion. Otro ejemplo, es de Impuestos internos de Uruguay, donde a nivel de personas
fisicas se han hecho comparaciones con encuestas de hogares.

Es preciso destacar que es muy importante que la institucién productora de estadisticas que se
encuentre evaluando y corrigiendo los RA pueda acceder a datos no anonimizados: con cédigos
de identificacidén para poder cruzar las bases con otras fuentes a nivel de microdatos, e incluso
con nombres para poder realizar controles rapidos. En el ejemplo de Ecuador, las firmas
petroleras son conocidas para los analistas, a simple vista notaron que no se trataba de firmas
pequefias sino de unidades de negocios de empresas grandes. Al analizar los sectores con
participacién menor a la esperada en la estructura, el método mas sencillo consiste en revisar si
las firmas mas grandes y conocidas, han sido omitidas.

B. Correccion de inconsistencias y errores, construccion de sistemas de
informacion integrados y dinamicos.

A partir del ejercicio de diagndstico y evaluacion del registro, surgen propuestas de mejoras. En
el corto plazo, esas propuestas estdn orientadas a corregir errores e inconsistencias mientras
que, en el largo plazo, las propuestas deberian orientarse a alimentar un plan de mejoras que
permita, a las agencias que gestionan los RA, potenciar su uso como insumo para la produccion
estadistica. El proceso de implementacién del plan de mejoras requiere de actividades
adicionales por parte de la agencia de estadisticas, como el seguimiento y la evaluacién, con el
objeto de verificar la efectividad y el alcance de las recomendaciones y acciones de mejora
propuestas, asi como el cumplimiento por parte de las entidades de los compromisos adquiridos
frente al plan de fortalecimiento para cada registro (DANE, 2015).
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Recuadro 4. La importancia de corregir inconsistencias en los registros

Los equipos del INEI (Peru) consultados sobre el uso de RA para la produccién de estadisticas,
consideran imprescindible la etapa de correccién de los registros previo a su uso para fines
estadisticos.

En el DANE (Colombia) se ha establecido un protocolo de evaluacién y diagnéstico, seguido por
la elaboracion de un plan de fortalecimiento para cada RA que se incorpora a la produccion
estadistica. El plan de fortalecimiento incluye la correccidon de inconsistencias y deberia ser
desarrollado por la entidad responsable del RA. No obstante, cuando eso no ocurre, son los
funcionarios que utilizan el RA y que participaron del diagndstico quienes establecen,
implementan y mantienen las correcciones necesarias que garantizan un uso estadistico
adecuado.

En el OEDE de Argentina, el proceso de correcciéon de inconsistencias se realiza de manera
continua y es una condicién previa al uso de los registros con fines estadisticos.

Fuente: Elaboracion propia con base en consultas realizadas a informantes clave.

a) Correccién de inconsistencias en cada registro

Para corregir las inconsistencias detectadas en los registros debe aplicarse aquella metodologia
que resulte mds adecuada para cada situacion. Algunas son simples y conocidas, mientras que
otras requieren del uso de técnicas estadisticas mas complejas o de cierta capacidad innovadora
por parte de los equipos técnicos que se encuentren desarrollando la tarea.

Sin embargo, las transformaciones deben estar claramente documentadas en todos los casos.
Por un lado, porque la documentacién es crucial para poder replicar los procesos a lo largo del
tiempo, ya que la gestiéon administrativa recolecta informacién de manera continua y los
criterios de correccién deben automatizarse, constituyendo también un proceso continuo en si
mismo. Por otro lado, porque la documentacién debe poder comunicarse a los usuarios. En este
sentido, puede optarse por la provisién de metadatos o manuales metodolégicos que deben
estar orientados a la descripcidn de los procesos administrativos y estadisticos llevados a cabo
para la construccion del registro y las bases de datos estadisticas.

A continuacién, a manera de ejemplo, se presentan algunas correcciones frecuentes que
realizan las agencias productoras de estadisticas consultadas:

Aplicar normas de validacion ex — post, para eliminar valores inconsistentes

Para cada registro y conjunto de campos se pueden crear normas de validacion especificas a la
I6gica de cada caso. Los criterios pueden ser diversos, como establecer rangos con los valores
que puede tomar una variable o establecer relaciones entre variables de una misma base. La
identificacion de criterios que permitan distinguir entre valores perdidos y valores nulos es
importante. Una vez determinados los criterios de validacion, estos se pueden aplicar ex — post,
para identificar valores inconsistentes, que generalmente se eliminan (missing). En algunos
casos, es posible imputar la informacidn para reemplazar los datos inconsistentes.

Uso de valores histéricos del mismo agente para detectar errores de carga: El uso de informacion
histérica del mismo agente econdmico puede permitir identificar “valores atipicos”. Un ejemplo
es la correccidon de errores en la base de remuneraciones de SIPA, realizada por el OEDE de

23




Argentina. A partir de la construccion de intervalos de confianza, basados en las historias
laborales de cada trabajador (mediana del salario) se identifican valores inconsistentes con la
trayectoria de remuneraciones de cada persona. En todos los casos, los valores observados fuera
del intervalo fueron considerados valores perdidos!® (OEDE, Metodologia del Boletin de
Remuneraciones). En el caso de Impuestos Internos de Uruguay, un error frecuente es que los
contribuyentes declaran el valor de sus ingresos incluyendo decimales (centavos), pero esta
situacién no esta prevista en el sistema informatico, por lo que el ingreso queda multiplicado
por 100. Estos errores se detectan cruzando las bases con los datos de los empleadores y se
corrigen facilmente.

Eliminacién de valores inconsistentes desde lo conceptual. Hay valores correctos, desde la
perspectiva administrativa, pero que por su falta de sentido econdémico se vuelven
inconsistentes. Por ejemplo, los registros administrativos de comercio exterior incluyen
operaciones como mercaderias en transito o importaciones temporales.

ii. Eliminacién de casos duplicados

En ocasiones, las bases de datos administrativas presentan casos duplicados, debido a errores o
fallas en los controles originales. Esos casos se eliminan, cuidando que los campos de
identificaciéon confirmen que se trata de un caso duplicado y no de otro tipo de error. Estos
errores resultan cada vez menos frecuentes, en la medida en que los sistemas evitan este tipo
de situaciones. No obstante, en Colombia, Perld y Uruguay se realizan controles de manera
sistematica con el objetivo de evitar duplicados.

iii. Correccion de clasificadores (ramas de actividad, localizacién, etc.)

Los errores de clasificacion pueden ser multiples: aplicacion de clasificadores que no
corresponden al estandar utilizado por el pais; mala implementacién del clasificador; entre
otros. Generalmente, cuando se trata de caracteristicas que no son “criticas” para la gestién
administrativa especifica—como la rama de actividad, o el cédigo postal del domicilio de
explotacién en un registro orientado a recaudar impuestos— éstas no suelen ser fiscalizadas
adecuadamente o, incluso, pasadas por alto. Esto lleva a que la calidad de los datos de los
clasificadores resulte mas apropiada en los casos de censos y encuestas por sobre los registros
administrativos, en particular cuando se trata de firmas pequeiias o de personas de naturaleza
juridica, que reciben instancias de fiscalizacion menos frecuentes que las firmas grandes. Por
este motivo, las distintas agencias estadisticas se esfuerzan en evaluar y corregir esta
informacidn de clasificacion.

Los productores de estadisticas que fueron consultados corrigen las ramas de actividad de los
registros utilizando principalmente fuentes externas (encuestas, censos y relevamientos
especificos para limpiar las ramas). En el caso de Impuestos Internos de Uruguay (es el

10 En el periodo de precios estables 1996-2001 los limites definidos para los intervalos fueron: (i) limite inferior = 5% de la mediana;
(ii) limite superior para el mes en el que cesa la relacion laboral = 3 medianas; (iii) limite superior para el resto de los meses en los
que la relacién laboral es declarada = 5 medianas. En el contexto de salarios nominales crecientes (2002-2009) debieron ampliarse
los limites superiores de los intervalos. La tendencia positiva de las remuneraciones ocasiond que, en los Gltimos meses de cada
afio, el limite calculado sobre la mediana anual resulte restrictivo. Asimismo, la Ley de Emergencia Econdmica establecid, que para
ese periodo el monto de las indemnizaciones fuera doble. Por estos motivos, para ese periodo, los limites quedaron definidos de la
siguiente manera: (i) limite inferior = 5% de la mediana; (ii) limite superior para el Gltimo mes de esa relacion laboral = 4 medianas;
(iii) limite superior para el resto de los meses en los que la relacién laboral es declarada = 10 medianas.
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organismo responsable de registros y a la vez productor de estadisticas) llama la atencion
porque manejan dos campos de ramas de actividad: uno para usos estadisticos y la original, de
usos administrativos.

iv. Imputacion de datos faltantes

En algunos casos, la informacién faltante en los registros se puede completar a partir de otros
datos disponibles. A manera de ejemplo, se citan dos experiencias.

Sexo y ano de nacimiento de las personas: En algunos paises es posible imputar estas
caracteristicas obteniendo informacién contenida en los cédigos de identificacidn. Por ejemplo,
en Argentina se puede conocer el afio de nacimiento de las personas a partir del nimero de
Documento Nacional de Identidad (DNI) asignado de manera consecutiva a las personas en
determinados eventos de su vida (al nacer, o al cumplir los 18 afios). Por lo tanto, existe una
correspondencia bastante ajustada entre los primeros digitos del DNI y el aflo de nacimiento
(salvo para los extranjeros residentes y nacionalizados, quienes reciben su DNI argentino en un
evento independiente de la fecha de nacimiento). Otro ejemplo, también de Argentina, es que
los primeros digitos del Cédigo Unico de Identificacién Laboral (CUIL) son diferentes para
varones y mujeres, por lo tanto, el mencionado cddigo brinda ese tipo de informacion.

Casos perdidos por_incumplimiento (o demoras) en la presentacién de declaraciones a la
autoridad fiscal: Un proceso algo mds complejo, es la imputacién de datos perdidos en el caso
de empresas que presentan sus plantillas de personal de manera intermitente. Esta situacion
suele ser frecuente en los registros de empleo de América Latina, en particular entre las firmas
de menor tamafio. Desde una perspectiva econémica, no es razonable pensar que estas firmas
efectivamente despiden y recontratan todo su personal de manera intermitente (el marco legal
no lo permite y los costos de ese tipo de gestidn son elevados, sin mencionar los aprendizajes
especificos de los trabajadores), por lo que es mds razonable atribuir este tipo de
comportamiento a fallas en los procesos de gestién, particularmente cuando los marcos
regulatorios permiten corregir esas situaciones con sanciones leves. Desde la perspectiva
estadistica, estas fallas del registro incrementan de manera espuria los valores de los
indicadores de rotaciéon del empleo, por lo que, para corregir esta situacién, el OEDE de
Argentina publica series de empleo trimestrales donde los promedios se estiman utilizando los
valores de las declaraciones validas (no 0). Este procedimiento tiene un efecto idéntico a imputar
los datos perdidos utilizando el promedio trimestral de los datos validos para la misma firma en
el mismo trimestre.

Imputacién de ventas para las Microempresas. En el INEl de Peru, se tomd la decisiéon de imputar
los ingresos de los contribuyentes cuando son personas fisicas y no registran ventas,
asignandoles un promedio minimo. El equipo de funcionarios del DANE, que hace uso del
registro administrativo, se encarga de realizar los procedimientos de imputacién, tomando
informacidn auxiliar de registros que tienen relacién con la tematica y las mismas unidades de
observacién. Existen otras técnicas utilizadas como, por ejemplo, el uso de promedios moviles.

V. Uso de taxonomias

El poder analitico de los clasificadores se incrementa de manera notable a partir de la
incorporacién de taxonomias de distintos tipos. Para que las taxonomias puedan ser adoptadas,
deben corresponder a realidades econdmicas similares a las del pais del registro (para que sus
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conclusiones puedan ser generalizadas o, caso contrario, adaptarse a lo local). También resulta
central que la informacién de clasificacién del registro esté en condiciones adecuadas.

b) Integracién de fuentes en sistemas de informacion

Cada registro aislado cuenta con una cantidad muy limitada de variables. Si bien normalmente
cuentan con un elevado nimero de observaciones, éstas se refieren a pocas dimensiones, por
lo que cada registro aislado tiene una utilidad acotada para el analisis econdmico o social. En la
mayoria de los paises, las personas y las empresas se identifican con cddigos tributarios unicos,
utilizados por todos los niveles de gestién, que permiten la integracién de los RA (a nivel de
microdatos) en un verdadero sistema de informacién, que incluye también al resto de las
operaciones estadisticas (Censos y Encuestas) disponibles. La dificultad para desarrollar este tipo
de sistemas reside en la necesidad de un andamiaje institucional suficiente para garantizar la
participacién de distintos organismos publicos con responsabilidad en el sector y en las
estadisticas, como se muestra en la Figura 3.

Figura 3. Construccién de sistemas integrados de registros, censos y encuestas

Registros administrativos completos unidades productivas
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Fuente: Elaboracién propia con base en OEDE del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de Argentina
(OEDE, 2017) e INEC de Ecuador (INEC, 2017)

Un sistema integrado de informacion puede ser muy potente, desde una perspectiva analitica,
si consideramos que mientras mas dimensiones se sumen al mismo, éste gana en poder
explicativo y consistencia. Asimismo, la integracién de fuentes otorga mayor versatilidad al
sistema, ya que resulta posible seleccionar dimensiones provenientes de diferentes fuentes
(vinculadas a nivel de microdatos) para responder a preguntas de investigacion especificas. En
este sentido, se puede mencionar brevemente algunas fuentes posibles de integrar dentro de
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un sistema de informacidn que pueda estar orientado al estudio de la politica de productividad,
desarrollo productivo y empleo, por ejemplo: padrones de contribuyentes, que contienen datos
de identificacion de las unidades; registros de la seguridad social, con néminas de trabajadores
y sus remuneraciones; registros de impuestos internos, con ventas y otras medidas de
facturacién; registros de comercio exterior; balances presentados por las sociedades a su
organismo regulador; bases de deudores y créditos del sistema financiero; registros de
proyectos de inversién, que incluyen ndminas de inversiones extranjeras directas; entre otros.

La combinacidon de dimensiones contenidas en esos registros permitiria responder a preguntas
referidas a distintas problematicas, por ejemplo, a los determinantes de la productividad, al
vinculo entre el crédito y el desarrollo local, a laimportancia del comercio exterior en el mercado
de trabajo, entre muchas otras. Esta informacion se puede complementar con las operaciones
estadisticas tradicionales, como son los censos econdmicos y las encuestas tematicas especificas
(innovacidn, temas ambientales, incorporacién de nuevas tecnologias, etcétera). Los registros
administrativos de personas también pueden incorporarse, integrando sistemas “empleado —
empleador”. Por otra parte, el registro civil de las personas, los registros administrativos del
sistema educativo y de los sistemas de formacion profesional permiten, por ejemplo, conocer
qué perfiles de trabajadores se desarrollan en qué perfiles de empresas; mientras que los
registros de beneficiarios de politicas publicas, anexados a este sistema, permiten desarrollar
evaluaciones de impacto.

c) Construccion de sistemas dindmicos: Series longitudinales

El Estado ejecuta continuamente procesos administrativos, generando importantes volumenes
de datos. Esto permite que el sistema de informacidon se pueda actualizar de manera
permanente con un costo de gestidn relativamente bajo. Los mismos cédigos de identificacidn,
que se usan para vincular distintas fuentes y conformar sistemas, se pueden utilizar para
construir bases de datos longitudinales, agregando datos de periodos consecutivos para un
mismo agente econdmico. No obstante, este proceso exige transformaciones importantes en la
estructura de los registros y validaciones de la informacion en términos dinamicos.

Fechas de inicio vy fin de los eventos

Para medir el tiempo, es necesario buscar la consistencia entre distintas fuentes de datos que
indiquen el inicio y el fin de un evento. En ocasiones estas fechas no estdn cargadas de manera
correcta en los registros, por lo que es preciso verificar si el valor registrado es consistente con
el valor empirico. Por ejemplo, en el caso del inicio de la actividad de las empresas se debe
verificar que no existan declaraciones de empleo o de ventas previas al inicio. De la misma
manera, ante el cese de actividades, se debe verificar que no existan declaraciones posteriores
a la fecha de cierre. En caso de encontrar inconsistencias, lo adecuado seria tomar los valores
empiricos.

ii. Cambios en los ID de los agentes

Los cambios en la razén social de las firmas responden a necesidades administrativas, pero
dificultan la construccion de bases longitudinales. De la misma manera, cambios en la propiedad
de las empresas, fusiones y adquisiciones, frecuentemente generan cambios en los
identificadores de los agentes econdmicos, que no reflejan eventos demograficos de
nacimientos y cierres de firmas, sino cambios en su denominacion. En general, cuando las

27



empresas involucradas son de cierta envergadura, puede encontrarse informacién en la prensa
acerca de este tipo de eventos, pero cuando se trata de empresas mas pequefias este tipo de
situaciones suelen quedar invisibilizadas. Por lo tanto, comparar los nombres de las empresas y
sus direcciones puede resultar una informacidn importante a la hora de construir datos
relevantes.

Una buena practica desarrollada por el OEDE de Argentina consiste en identificar estas
situaciones a partir de las “migraciones colectivas de trabajadores” desde una empresa que
cierra hacia otra que se constituye o que presenta un crecimiento extraordinario. En estos casos,
se considera que las firmas se encuentran atravesando por algun proceso de cambio de
sociedades (fusion, adquisiciones, escisiones, etc.) y que los puestos de trabajo destruidos y
creados son los mismos puestos transferidos desde una hacia otra empresa.
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5. Otros aspectos para enriguecer los sistemas de informacion:
georreferenciacion y analisis de ocupaciones

Basandose en las experiencias analizadas, pueden identificarse dos areas que ofrecen
oportunidades para desarrollar nueva informacidon y conocimientos a partir de los registros
administrativos: la georreferenciacién y el uso de clasificadores ocupacionales. En ambos casos,
los institutos de estadisticas muestran avances importantes en la aplicacién de estas
herramientas a otras operaciones estadisticas como censos y encuestas, pero resultan aun
incipientes las experiencias sobre los RA. Es importante avanzar en la recoleccidon de los
domicilios en formatos adecuados durante los procesos administrativos, asi como también de la
informacidn relevante acerca de las ocupaciones que desempefian las personas. El potencial
analitico de estos datos para el disefio y gestidn de politicas publicas es sumamente importante.

A. Georreferenciacion de registros

La georreferenciacion de las estadisticas es una operacidn habitual dentro de los sistemas de
informacidn geografica (SIG). Tradicionalmente utilizada para difundir resultados de censos, se
estd comenzando a aplicar también para difundir informacién de registros administrativos. No
obstante, el principal obstaculo que suele enfrentarse a la hora de encarar un andlisis estadistico
espacial a partir de datos administrativos es que las direcciones (de las personas y de los
establecimientos productivos) no siempre estan cargadas de manera adecuada en los registros.
Antes de empezar a georreferenciar la informacién hay que realizar una tarea de depuracién y
homogeneizacion en los domicilios. La transformacion de direcciones postales a coordenadas
no resulta trivial al gestionar grandes volimenes de datos, en particular en paises de gran
tamafio.

La base cartografica digital es otro elemento importante que suele estar disponible en los
institutos de estadisticas, sin embargo, para las instituciones mas pequefias, no contar con una
base cartografica puede ser un obstdculo. Es preciso contar con un software que permita
analizar y visualizar la informacién geogréfica e integrar la base cartografica. A pesar de las
dificultades, las instituciones consultadas estan realizando avances importantes en este sentido,
pudiendo destacarse los siguientes casos:

e EIlINEI de Peru ha georreferenciado numerosos registros, aunque no la totalidad.

e En el DANE de Colombia, la Direccién de Geoestadistica hace ejercicios de
georreferenciaciéon para localizar establecimientos, siempre y cuando se cuente con la
informacion de direccidn o coordenadas.™

e El IPEA de Brasil se encuentra en el proceso de georreferenciar todos los registros
administrativos a los que tienen acceso. Para ello, han comprado una plataforma que
contiene mapas de todas las calles de Brasil.

e Impuestos internos de Uruguay tiene previsto implantar georreferencias en los RUT a
fin del presente afio. Esto comprende la georreferenciacién de todo el registro de
domicilios actuales y la georreferenciacidon en tiempo real de todas las modificaciones

1 https://geoportal.dane.gov.co/v2
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que se registren en el RUT (inscripciones y cambios de domicilios). Una vez dispuesta
esta funcionalidad podria utilizarse en la produccidn de estadisticas.

Recuadro 5. Buena practica de integracion y de georreferenciacion de registros: El Sistema
Integrado de Estadisticas de la Criminalidad y Seguridad Ciudadana de INEI de Peru

El sistema integra al conjunto de instituciones que conforman el Comité Estadistico
Interinstitucional de la Criminalidad (CEIC), compuesto por organismos como el Poder Judicial,
el Ministerio Publico del Perq, el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, la Policia Nacional
del Perdy, el Instituto Nacional Penitenciario, entre otras entidades vinculadas a esta tematica,
brindandoles a cada institucion informacion relevante del conjunto de organismos.

Es una herramienta de apoyo al andlisis, disefio y evaluacién de politicas publicas en materia de
criminalidad y seguridad ciudadana, tanto para las autoridades a nivel nacional, regional y local,
como para otras instituciones vinculadas a esta problematica. Proporciona informacién en
distintos niveles de agregacién, desde cuadros estadisticos, graficos y mapas temadticos
(georreferenciados) sobre indicadores de victimizacion; hasta indicadores puntuales, como el
numero de denuncias registradas en las dependencias policiales y comisarias -hasta el nivel de
manzanas-, el nimero de casos ingresados a las fiscalias, procesos judiciales, sentencias y
detenciones emitidas por el Poder Judicial, asi como también las caracteristicas de la poblacidn
penal del pais. Esta informacién se complementa con datos sobre establecimientos por giro de
negocios, lugares de interés, estrato de tamafio de poblacién y por estratos de pobreza, entre
los principales.

Es un programa con pocos precedentes que muestra un ejemplo de cooperacién entre
instituciones y de trabajo coordinado y responsable orientado a una mejor atencion al
ciudadano. Recientemente el proyecto ha sido distinguido con el Premio Especial de Datos
Abiertos en la Gestidn Publica por el Sistema Integrado de Estadisticas de la Criminalidad y
Seguridad Ciudadana.

Fuente: Elaboracion propia con base en INEI2

B. Clasificador de ocupaciones

La Clasificaciéon Internacional Uniforme de Ocupaciones (CIUO), fue desarrollada por la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) para organizar la informacién de trabajo y empleo.
Pertenece a la familia internacional de las clasificaciones econdmicas y sociales y, en sus
diferentes revisiones, es la base de muchas clasificaciones de ocupacidon nacionales,
dependiendo de la fecha en que fueron desarrolladas®.

La primera version de la Clasificacidn Internacional Uniforme de Ocupaciones fue adoptada en
1957 por la Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo (CIUO-58), versién que fue
reemplazada en el afio 1966 (CIUO-68). La tercera version se desarrollé 20 afios después, en
1987 (CIUO-88). Considerando los importantes cambios que tuvieron en lugar en el mundo del
trabajo desde 1988, la CIUO fue nuevamente actualizada en 2007 (CIUO-08). En su version
actualizada, el clasificador conserva los conceptos y la estructura de las versiones anteriores.

12 http://www.inei.gob.pe/prensa/noticias/inei-gano-el-premio-de-datos-abiertos-en-la-gestion-publica-otorgado-
en-la-xiii-edicion-del-concurso-buenas-practicas-en-gestion-publica-9895/ (Consultado el 8/10/2017)
13 para mas informacidn, dirigirse a http://unstats.un.org/unsd/class.
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a) Conceptos que utiliza el clasificador

En la revisién CIUO-08, se entiende por empleo al conjunto de tareas y cometidos
desempenados por una persona, o que se prevé que ésta desempefie, para un empleador
particular, incluido el empleo por cuenta propia. Se entiende por ocupacién, un conjunto de
empleos cuyas principales tareas y cometidos se caracterizan por un alto grado de similitud. Una
persona puede estar asociada con una ocupacion a través del empleo principal desempefiado
en ese momento, un empleo secundario o un empleo desempenado anteriormente.

Por otro lado, se entiende por competencia a la capacidad de llevar a cabo tareas
correspondientes a un determinado empleo. A los efectos de la CIUO-88 se utilizan dos
dimensiones de competencias para disponer las ocupaciones en grupos; se trata del nivel de
competencias y de la especializacién de las competencias.

El nivel de competencias se define en funcién de la complejidad y diversidad de tareas y
cometidos cuyo desempeno corresponde a una ocupacion. Se mide operacionalmente
considerando uno o mas de los siguientes elementos: (i) La naturaleza del trabajo
desempenado;(ii) El nivel de ensefianza formal necesaria; (iii) La cantidad de formacién informal
en el empleo y/o la experiencia previa.

La especializacion de las competencias se considera desde el punto de vista de cuatro nociones
conceptuales: (i) El campo de conocimiento necesario (ii) Las herramientas y la maquinaria
utilizada (iii) Los materiales sobre los que se trabaja o con los que se trabaja; y (iv) Los tipos de
bienes y servicios producidos.

b) ¢Como funciona el clasificador?

La CIUO-08 agrupa los empleos en ocupaciones y en grupos mas generales, principalmente a
partir de la similitud entre las competencias necesarias para desempefiar las tareas de los
empleos. En la definicion de los grupos de la CIUO-88 se utilizan dos dimensiones del concepto
de competencia: el nivel de competencias y la especializacion. Cabe destacar que se centra en
las competencias necesarias para desempefiar las tareas de una ocupacion determinada, y no
en si este trabajador, con una ocupacion particular, estd mas o menos capacitado que otro
trabajador con la misma u otras ocupaciones.

Cuadro 2. Correspondencia de los grandes grupos de la CIUO-08 con los niveles de
competencias

Grandes grupos de la CIUO-08 Nivel de competencias
1 - Miembros del poder ejecutivo y de los cuerpos legislativos y personal directivo de 3y4
la administracién publica y de empresas
2 — Profesionales cientificos e intelectuales 4
3 —Técnicos y profesionales de nivel medio 3

4 — Empleados de oficina

5 —Trabajadores de los servicios y vendedores de comercios

6 — Agricultores y trabajadores calificados agropecuarios y pesqueros 2

7 — Oficiales, operarios y artesanos de artes mecanicas y de otros oficios

8 — Operadores de instalaciones y maquinas y montadores

9 — Trabajadores no calificados 1

0 — Ocupaciones militares ly4
Fuente: Elaboracion propia con base en ILO
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Nivel de Competencias 1: tipicamente requieren el desempefio de tareas simples y rutinarias,
principalmente fisicas o manuales. También pueden requerir la utilizacidon de herramientas que
se utilizan manualmente, como las palas o un equipo eléctrico simple, como la aspiradora.
Abarcan tareas como la limpieza, la excavacidn, el levantamiento y acarreo manuales de
material, la seleccién, almacenamiento o reunién de productos manualmente (a veces en el
contexto de operaciones mecanizadas): operacion de vehiculos no motorizados y recoleccion de
frutos y vegetales.

Nivel de competencias 2: suelen incluir el desempeio de tareas como la operacion de
magquinaria de tipo electrénico, la conduccidn de vehiculos, el mantenimiento y reparacién del
equipo eléctrico y mecanico, y la manipulaciéon, ordenamiento y almacenamiento de
informacidn. Es esencial poseer la aptitud de leer informacién, como instrucciones de seguridad,
establecer por escrito registros del trabajo realizado y desempefar con precisién calculos
aritméticos simples. Requieren una capacidad relativamente amplia de manejo de las letras y
operaciones numéricas, y buenas competencias en materia de comunicacién con las personas.

Nivel de Competencias 3: el desempefio de tareas técnicas y practicas complejas que exigen un
conjunto de conocimientos de hechos, técnicos y de procedimientos en un area especializada.
Requieren un elevado nivel de conocimiento de las letras y las matematicas, asi como sélidas
aptitudes en materia de comunicacidon personal. Estas competencias pueden incluir la capacidad
de comprender un material escrito complejo, preparar informes basados en hechos. Los
conocimientos y competencias necesarios suelen obtenerse cursando estudios en una
institucion de educacién superior, una vez completada la educacién secundaria, durante un
periodo de uno a tres afios. En algunos casos una experiencia laboral pertinente y una
experiencia prolongada en el empleo pueden reemplazar la ensefianza formal.

Nivel de Competencias 4: suelen abarcar el desempeno de tareas que exigen la solucidn de
problemas complejos y la adopcidon de decisiones, sobre la base de un amplio conocimiento
tedrico y factico en una especializacion determinada. El analisis y la investigacion para
desarrollar los conocimientos humanos en un determinado ambito, el diagndstico y el
tratamiento de una enfermedad, la transmision de conocimientos a terceros, el disefio de
estructuras o maquinarias o procesos para la construccidn y la produccidn. Suelen exigir un
solido conocimiento de las letras y las matematicas. Generalmente, los conocimientos vy
competencias requeridos se obtienen después de haber cursado estudios en una institucién de
ensefianza superior durante un periodo de tres a seis aflos conducente a la obtencion de un
primer diploma o titulo superior.

d) Uso de los clasificadores de ocupaciones en las instituciones consultadas

Habitualmente, los sistemas estadisticos relevan informacién a nivel de las ocupaciones de los
trabajadores en los censos de poblacion y en encuestas que estudian el mercado de trabajo,
como las encuestas de hogares y las que se realizan a trabajadores en las empresas. Sin
embargo, en la actualidad, pocos registros administrativos relevan este tipo de informacion. En
efecto, entre las instituciones consultadas sélo el OEDE del Ministerio de Trabajo de Argentina
(“Mi Simplificacion”) y el IPEA de Brasil (la RAIS contiene informacidon de ocupaciones). Los
institutos de estadisticas consultados no cuentan con informacién de registros sobre las
ocupaciones, brindando sdélo informacidn de censos de poblacién y de encuestas de empleo.

e EI DANE de Colombia cuenta con versiones de la CIUO-88 y 08 adaptadas a ese pais,
e EIlINEI de Peru, estd implementando una versién adaptada del CIUO-08.
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e E| INEC de Ecuador, en el ano 2015, elabordé la nueva Clasificacion Nacional de
Ocupaciones CIUO-08 adaptada al pais, la misma que remplazé a la CIUO-88.
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6. Reflexiones finales

Los registros administrativos son grandes volimenes de datos que se producen y almacenan
como resultado del desarrollo de la gestion que realizan distintas areas de gobierno. La creciente
incorporaciéon de tecnologia y la mayor disponibilidad de herramientas para la gestion de la
informacidn (hardware y software cada vez mas potentes), convierten a estas fuentes en un
insumo muy importante para la construccidn de sistemas de informaciéon orientados al apoyo
de la politica publica. Utilizados adecuadamente, tienden a constituir el corazén de los sistemas
estadisticos modernos. Sin embargo, no se debe olvidar que son datos recolectados con fines
administrativos y que, si se utilizan en su estado “puro”, pueden brindar informacién incorrecta
o sesgada. Para evitar este tipo de situaciones, es preciso realizar un trabajo previo de
adecuacidn, controlando y corrigiendo ciertos aspectos.

El proceso de aprovechamiento de los registros para fines estadisticos, y como herramienta que
apoya la gestidon de las politicas publicas, requiere tres condiciones necesarias. Primero, contar
con acuerdos institucionales adecuados en el Estado. Segundo, contar con capacidades técnicas
en las instituciones de estadisticas que desarrollan el proceso de transformacion de los datos
administrativos en estadisticos. Y, por ultimo, contar con un marco legal adecuado, que permita
el acceso de los usuarios finales a la informacién estadistica, para su transformaciéon en
conocimientos.

Los acuerdos institucionales que permitan la circulacién de la informacidn entre agencias
del propio gobierno son condicion indispensable. Esto es asi, porque para realizar un
proceso de este tipo las agencias responsables de la gestién de los registros administrativos
deben estar en condiciones de brindar acceso a datos de origen fiscal (cuya confidencialidad
suele estar fuertemente protegida en todos los paises) a una institucién productora de
estadisticas que, a su vez, se comprometa a realizar un uso seguro de los datos hasta que se
encuentren en condiciones de ser publicados. Es importante que la agencia responsable de
los registros también debe estar dispuesta a informar sobre los procesos de gestion, cuando
esto resulte necesario.

La institucion productora de estadisticas debe contar con capacidades técnicas para desarrollar
procesos de trabajo complejos sobre grandes volumenes de datos, que incluyen la evaluacidony
transformacion de informacidon de origen fiscal, no siempre de buena calidad. Entre estas
actividades, la “evaluacion conceptual” de los registros implica analizar si los criterios
utilizados para definir las variables, la cobertura, los sistemas de codificacidn utilizados, la
periodicidad, son consistentes con los criterios estadisticos. Los aspectos del proceso de
gestidn pueden afectar la precision de los datos, por lo que deben conocerse en detalle. El
analisis estadistico de los datos implica analizar su consistencia interna (entre distintas
variables y las mismas variables a lo largo del tiempo) y externa (comparandolos con otras
fuentes, como encuestas, censos y otros registros). Esas actividades se orientan a detectar
“fallas” que deben ser corregidas aplicando metodologias tradicionales o innovadoras, o
documentarse e informarse, al menos, en aquellos casos que no sea posible corregirse el
problema.

Finalmente, resulta fundamental contar con un marco legal y con herramientas tecnolégicas que
permitan brindar acceso a los microdatos, en condiciones seguras, a la comunidad (sector
académico, investigadores, responsables de la gestidn de las politicas, periodistas, entre otros),
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ya que son los estudios los que transforman la informacidn estadistica en conocimientos utiles
para la sociedad. Es decir, el aprovechamiento de los registros se completa recién en esta etapa.
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8. Anexo: Fichas de analisis de casos

En su instituciéon se encuentran utilizando registros administrativos como insumos para la
produccién de estadisticas.

1) Por favor, indique cuales registros esta utilizando actualmente y si es que tienen previsto incorporar otros
registros que aln no esta utilizando.

Registros Utilizan Esta
previsto
utilizar

Padrones de contribuyentes (rama de actividad, domicilio, impuestos a los que contribuye,
etc.)
Registros de personas (educacion, nacimiento, sexo, etc.)

Néminas de trabajadores declaradas al sistema de seguridad social (empleo y salarios)

Liquidaciones de impuestos internos

Balances de sociedades

Registros del Banco Central (depdsitos y/o deuda)

Registros de las empresas de luz/agua, con los consumos de las empresas

Registros de comercio exterior (exportaciones/ importaciones)

Inversion extranjera directa

Beneficiarios de politicas de fomento/ programas/ proyectos (especifique cuales)

Registros empleados/ empleadores
Otros

2) Cuando tuvieron que incorporar los registros a la producciéon de estadisticas, érealizaron evaluaciones de
calidad sobre los registros? ¢ De qué tipo? (puede describirlas)

a) ¢ldentificaron diferencias entre las definiciones administrativas y definiciones estadisticas?

b) ¢ldentificaron variables que estan truncadas (maximos en las remuneraciones cargadas, por ejemplo)

c) ¢éCompararon la cobertura del registro (falta de algun régimen especial de grandes contribuyentes, o
sectores o regiones ausentes en el registro principal)?

d) ¢Verificaron si se produjeron cambios en los sistemas de codificacion, a lo largo del tiempo?

e) ¢Verificaron si los registros tienen sistemas de validacidn internos para la carga de datos?

f)  éAnalizaron la consistencia de los datos de registro, comparandolos con fuentes externas (censos,
encuestas, consultas a camaras)?

g) ¢Pudieron comparar los registros con otras fuentes a nivel de microdato? (directorios de empresas para
verificar ramas, por ejemplo, o con informacion de camaras, llamadas telefénicas para verificar que la
informacién esté bien, pequefias encuestas para validar informacion, etc.)

h) Otras:

3) ¢Realizan correcciones de errores y de inconsistencias de los registros antes de utilizarlos como fuentes
estadisticas?
a) ¢éModifican cédigos como los de las ramas de actividad, localizacién y otros?
b) ¢Aplican ex post normas de validacidn? ¢Para eliminar valores inconsistentes? ¢ Cdmo lo hacen?
c¢) ¢Eliminan casos duplicados?
d) Imputacion de datos faltantes:
e) Casos perdidos, por demoras en la presentacidn de declaraciones a la autoridad fiscal
f)  ¢Corrigen los codigos identificadores de las empresas (RUN, RUT, CUIT)?
i)  Empresas que cambian de cédigo de identificacidn, pero que es son la misma empresa,
ii)  Empresas que aparecen con muchos cédigos y deben agregarlas (Multirut)
iii)  ¢ldentifican fusiones y adquisiciones?
iv) Agregan codigos de grupos econdmicos (muchas empresas de un mismo duefio)
g) Otros

4) ¢Aplican a los datos taxonomias de ramas, ocupaciones, tipos de productos?
a) Tamanios:
b) Taxonomias de intensidad de uso de factores y de intensidad tecnoldgica: pueden incorporarse
recodificando la rama de actividad
c¢) Taxonomias de productos (bases de comercio)
d) Taxonomias de ocupaciones:
e) ¢Georeferencian la informacion?

f) otras
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