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» Resumen Ejecutivo

La Comision Revisora Externa del Censo fue convocada por el actual director del INE para revisar el
proceso Censo 2012, evaluar los resultados obtenidos y formular recomendaciones al INE sobre cur-
sos de accion de corto y mediano plazo. La Comision tiene un caracter independiente y es autbnoma
del INE u otra dependencia gubernamental. El trabajo de la Comision se realizo en el curso de tres
meses y para ello analiz6 los documentos y bases de datos existentes, solicit6 al INE la elaboracion de
documentacion e informacién adicionales, entrevist6 a una diversidad de personas que participaron
directa o indirectamente en el proceso censal, y cont6 con el apoyo de diversos profesionales del INE
cuando ello les fue solicitado. La Comisién agradece la disponibilidad de todos aquellos que colabo-
raron en estas labores e hicieron posible la realizacion de este Informe.

A juicio de la Comision, el Censo de 2012 adolece de serios problemas en aspectos que son esencia-
les en este tipo de instrumento. La tasa de omision de la poblacion asciende, conservadoramente, a
un 9,3%, porcentaje que es tres veces los obtenidos en censos recientes en otros paises de la region.
El citado porcentaje resulta de cotejar la poblaciéon efectivamente censada, del orden de 15.758.929
personas, con la poblacion proyectada por el INE de 17.382.005 para 2012, para lo cual cont6 con la
asistencia técnica de CELADE. A juicio de la Comision esta es una proyeccion solida, y por tanto vali-
da, para estimar la tasa de omision censal. No obstante, se necesita actualizar los flujos de migracion,
lo que posiblemente resulte en un incremento en la tasa de omision censal.

Alrededor de una tercera parte de la omisién de personas se origina en viviendas con moradores
ausentes (habitadas pero no se logra el contacto para la entrevista). Las otras dos terceras partes de
la omision se deben a que la entrevista no fue realizada en un conjunto de viviendas —porque no fue-
ron censadas o bien porque fueron calificadas erroneamente como desocupadas - y a un sub-reporte
de personas en un numero de viviendas donde se realizo la entrevista. El sub-reporte se atribuye a
problemas en el levantamiento del censo, especificamente en la aplicacion del concepto de residente
habitual, y posiblemente a desincentivos a declarar poblacién economicamente activa por temor (in-
fundado) a perder beneficios sociales asociados a los instrumentos de focalizacion.

La omisién (como cota inferior) del 9,3% es un promedio nacional, pero puede ser mucho mas ele-
vada en determinadas comunas. Las estimaciones realizadas por la Comisién muestran que en una
quinta parte de las comunas la tasa de omision superaria un 20%, ya que en ellas se produce una
concentracion de los factores que causan los problemas de cobertura. Asimismo, la omision afecta
relativamente mas a algunos grupos de la poblacion. El porcentaje de omision es significativamente
mas elevado en los hombres entre 40 y 59 afnos, asi como entre hombres y mujeres de 25 a 29 afnos.
Esto afecta la caracterizacion demografica y socioeconémica que se puede realizar a partir de los
datos censales, puesto que se sesgan los resultados de escolaridad, ocupacion, religion y demas varia-
bles que se relacionan con el sexo y edad de las personas.

Por otra parte, la Comision estima que se logré una razonable cobertura de viviendas, si bien hay
senales de omision a nivel de algunas regiones y comunas. Sin embargo, no se recomienda utilizar
la informacién del censo para seleccionar directamente muestras de viviendas (método de seleccion
monoetapico) porque la alta tasa de omision de personas impide contar con los pesos poblacionales
requeridos. Por la misma razén no se puede usar la informacién censal para tener muestras estratifica-
das segtin variables demogréaficas o socioeconémicas. No obstante, se estima que los conteos de vivien-
das del censo pueden proveer insumos para la actualizacién de los marcos muestrales de manzanas
urbanas y secciones rurales (marcos de unidades primarias de muestreo) en la medida que se combine
la informacion censal con registros administrativos para compensar deficiencias en la primera fuente.
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La difusion puablica de resultados del censo en agosto de 2012 y en abril de 2013 entregd informacion
sobre totales de poblacién y de vivienda a nivel nacional y sub-nacional. Sin embargo, no se inform6
que estos totales incluian tanto poblacion efectivamente censada como poblaciéon estimada en vi-
viendas donde no se realizo la entrevista. A juicio de esta Comisién, la comunicacion realizada omite
informacion que es esencial y no cumple con los estandares de transparencia que requiere la funcion
publica. Este curso de accién fue seguido por la direccion del INE desatendiendo las opiniones de
profesionales de la institucion.

Los problemas descritos comprometen seriamente el logro de los principales objetivos para el censo,
cuales son contar y caracterizar a la poblacion y viviendas a nivel de pais, regiones, provincias, comu-
nas y zonas urbana y rural. Por ello, la principal recomendacion que formula la Comision es realizar
un censo abreviado de poblacion y vivienda en el afio 2015. El calificativo de abreviado refiere a que
se debe recolectar la informacién minima que debe proveer un censo lo que requeriria un menor nt-
mero de preguntas que las incluidas en el cuestionario de 2012. El censo abreviado que se propone
debiera realizarse en la forma de un censo de hecho y en un dia declarado feriado a tal efecto. Esta es
una modalidad més simple para capturar los datos de las personas, a la vez que el pais ha demostrado
tener capacidades para realizar este tipo de procesos en el pasado. Asimismo posibilita una masiva
colaboracion de las instituciones publicas a nivel regional, municipal y local, a la vez que permite
apelar al espiritu civico de los chilenos.

Por otra parte, la Comisién recomienda que, para fines del uso de datos oficiales y de politica pablica,
no se utilicen los datos del proceso 2012 y se espere a tener los resultados del censo abreviado pro-
puesto. En el intertanto se propone seguir utilizando las proyecciones de poblacion disponibles y se
recomienda su actualizacién para el total de la poblaciéon nacional en el curso del presente afio con
apoyo técnico de CELADE.

No obstante lo anterior, por razones de transparencia y fe publica se recomienda disponer el acceso
de investigadores y ptblico interesado a las bases de datos de la poblacion efectivamente censada en
2012. A este respecto el INE debe asegurar la consistencia de estos datos y proveer la documentacion
requerida para el andlisis y uso de esta informacién. Por otra parte, no deben volver a publicarse en
la pagina web del INE o en otro medio oficial las estadisticas de totales poblacionales que incluyan
las estimaciones por poblacion en viviendas no censadas y con moradores ausentes resultantes del
proceso censal 2012.

A futuro la Comisién estima imprescindible que se dote al INE de mayores competencias, recursos
y niveles de autonomia para tener una oficina nacional de estadisticas de excelencia, propia del nivel
de desarrollo que se aspira para el pais. La autonomia debe acompanarse de resguardos para que el
futuro INE sea una institucion abierta al pais y responsable técnica y politicamente de sus acciones.

En este contexto la Comision recomienda que se inicien pronto los preparativos del Censo de 2022
y que se tenga en cuenta que la mayoria de los paises desarrollados estan haciendo uso intensivo de
registros administrativos y tecnologias de informacién para la realizacion de sus censos, en reempla-
zo del complejo proceso que significa la visita fisica a todas las viviendas del pais propia de los censos
tradicionales.

A continuacion, se identifican las principales causas que explicarian los problemas que afectaron el
Censo de 2012.
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En primer lugar, destaca el muy escaso tiempo de preparacion que se contd después del cambio de
metodologia desde un censo de hecho a un censo de derecho, decision que fue realizada por el direc-
tor del INE y su entorno més cercano. La Comision estima que, sin perjuicio de las razones que se
puedan haber considerado para este cambio de metodologia, se necesitaba de mucho mayor tiempo
de preparacién para acometer con éxito la nueva modalidad de censo de derecho (prolongado), por
los desafios de organizacion y logistica que suponia y porque no habia experiencias previas en el pais.
Entre otros efectos, la falta de tiempo derivo en la no realizacion de una prueba piloto general del cen-
so, por lo que el levantamiento de datos y otras actividades censales estuvieron afectas a problemas
importantes que se podrian haber evitado dado que la finalidad de la prueba piloto es la identificacion
anticipada de problemas y su oportuna resolucion.

En segundo lugar, se cont6 con insuficiente financiamiento, lo que incidi6 en falta de los recursos ma-
teriales y humanos que necesitaba el censo para su normal operacion. La razon principal de la falta
de recursos fue la subestimacion de los mayores gastos asociados a un censo prolongado de derecho
y la reticencia de la direcciéon del INE a solicitar recursos adicionales.

Tercero, el proceso censal fue acompanado de un mal clima organizacional en el INE, por efecto de
fuertes divisiones internas y un estilo de conduccién vertical. Ello hizo mas dificil 1a operacién de un
proceso que ya tenia suficientes problemas por las razones anteriores, y se hizo especialmente critica
en las etapas finales del proceso censal.

Cuarto, no obstante la responsabilidad directa sobre los aspectos anteriores se encuentra en la direc-
cion del INE a partir de 2010, la comision estima que hay también responsabilidad por parte de la
administracion previa del INE, por cuanto se produjeron atrasos y dificultades en los preparativos
que debieron tener lugar en los afios 2008 y 2009.

Quinto, atin en ausencia de las causales descritas se hace dificil la realizacién de un proceso tan com-
plejo a nivel organizacional y logistico como son los censos de poblacion y vivienda en el contexto de
las rigidices de gestién de la administracion publica y de las debilidades estructurales en materia de
recursos que han afectado desde hace décadas al INE. Al respecto, hubo subestimacion del efecto de
estas restricciones en la decision del cambio de metodologia de censo de hecho a derecho.

La confluencia de los factores citados resultaron en un proceso censal plagado de problemas y difi-
cultades, que a juicio de distintos entrevistados pudieron haber originado un “desastre” en el Censo.
Que en este contexto se haya llegado a una cobertura poblacional cercana al 90% se puede explicar
por el trabajo y dedicacion de muchos funcionarios del INE, sin cuyo aporte los resultados habrian
sido definitivamente inferiores.

El INE es una instituciéon que ha prestigiado al pais y ha sido responsable del significativo progreso
en la calidad del sistema estadistico nacional a lo largo de su historia. Los graves problemas que se
suscitaron en torno al proceso Censo 2012 deben, a nuestro juicio, ser abordados con responsabilidad
de pais, para desde alli construir los cimientos de una nueva institucionalidad que esté a la altura del
nivel de desarrollo esperado para Chile. Queremos destacar que, sin perjuicio del fortalecimiento
institucional requerido, el INE cuenta con un conjunto importante de funcionarios de calidad. Cabe
agradecer a estos funcionarios por el compromiso y valor moral que han mostrado en estos tiempos
dificiles para su institucion.
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