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RESUMEN EJECUTIVO

Este documento de trabajo contiene una propuesta de 10 proyectos
estadisticos especificos que tienen como fin transformar cualitativamente la
produccién estadistica del INE en el periodo 2005-2008, situandolo en un
nivel cercano al de los paises de la OCDE y propio del grado de desarrollo
alcanzado por el pais. Asimismo, persigue recoger observaciones de las
autoridades en torno a prioridades, actividades y recursos involucrados para
asi transformar la propuesta de trabajo en aquella que el Ministro de
Economia presentara al proceso presupuestario del afio 2005.

¢Por qué se justifica este programa estratégico estadistico 2005-2008?

Teniendo en cuenta los desafios presentes y futuros de Chile para alcanzar la
calidad de pais desarrollado, las exigencias y oportunidades que han abierto
al pais los tratados de libre comercio y el propdésito de ingresar a la OCDE es
evidente que las estadisticas puUblicas disponibles en el pais son en general
insuficientes, tanto en su cobertura de materias como en su alcance
geogréfico y, por otra parte, de una calidad inferior a la deseada. Es asi como
Chile mantiene una importante brecha o déficit considerando el nivel
de las estadisticas de los paises de la franja inferior de la OCDE e,
incluso, exhibe un atraso en esta materia respecto de paises de similares
ingresos por habitante. A ello se agrega que no hay mecanismos
institucionales eficaces y eficientes para integrar y potenciar la informacion
estadistica generada y disponible en diversas instituciones del Estado y del
sector Privado

Por lo anterior, y dada la relevancia de contar con estadisticas publicas
apropiadas para el disefio, implementacion y evaluaciéon de las politicas
publicas, y de brindar a los agentes privados la informaciéon que requiere su
eficiente desempefio, se reconoce la necesidad de asumir como labor de
Estado el desafio de dar un salto de calidad en la generacién de dichas
estadisticas. Para ello el INE ha elaborado un programa de desarrollo
estratégico de mediano plazo que servira de base para impulsar este salto de
calidad. El disefio de este programa se ha apoyado en la experiencia
acumulada en el INE, en la discusiones y acuerdos de la Comisién Nacional
de Estadisticas’, en dos consultorias especializadas® y en una ronda de
conversaciones con autoridades politicas y técnicas, todo lo cual ha permitido

! La Comisién Nacional de Estadisticas es un organismo asesor del Director del INE que tiene
principalmente dos funciones generales. En primer lugar, aprobar el Plan Nacional de
Recopilacion Estadistica antes de su presentaciéon al Presidente de la Republica para su
aprobacion. En segundo lugar, asesorar en materias estadisticas al INE y al Sistema
Estadistico Nacional, SEN.

2 véase “Nuevas funciones e institucionalidad para el Instituto Nacional de Estadisticas (INE)”,
documento de trabajo, Jacob Ryten y Pedro Sainz, Santiago, 5 de mayo, 2001; y, “El INE en
el Cuatrienio 2004-2007, Plan de Actividades, Una Propuesta”, documento de trabajo, Pedro
Sainz, 3 de Marzo de 2004.
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identificar 10 proyectos estratégicos de estadisticas a desarrollar en el curso
de los proximos 4 afos.

Programa Estadistico Normal y su mejoramiento continuo

El disefio del programa estratégico 2005-2008 se ha elaborado sin alterar su
actual programa en ejecuciéon® ni modificar su mejoramiento continuo, tanto
del INE como del Sistema Estadistico Nacional. En el caso del INE, por
ejemplo, aparte de los operativos centrales tales como el IPC y la ENE se
estan implementando o mejorando los siguientes indices: de Precios de
Ventas Fisicas (IPVF), de Remuneraciones, de Precios al por Mayor, de
Ventas de Bienes de Consumo y de Precios al Productor (IPP). Asimismo,
continuard el trabajo con el Banco Central en relacion al nuevo afio base
(2003) para el calculo de las Cuentas Nacionales. También se continuard con
el proyecto de Matrices de Insumo-Producto regionales base de 2003. En lo
referente al mejoramiento de las condiciones de producciéon de las
estadisticas, se hallan en implementaciéon 16 formularios electrénicos en
Internet para la recopilacion de datos desde las empresas y se seguira
trabajando en el programa de Marco Metodolégico de la Producciéon
Estadistica, base del Programa de Calidad del INE.

Objetivo General del Programa Estratégico

El objetivo general de este programa es que el Pais alcance a finales del
2008 un nivel estadistico, tanto en cobertura como en calidad, similar a la
mejor practica de la OCDE, y en aquellos casos que no sea factible debera
ser al menos equivalente al de los paises de la cota inferior de ingresos de
esa organizacion .Esto en lo que se refiere a marcos muestrales de viviendas
y directorios de empresas, conocimiento profundo de la estructura econémica
(en sus ampliaciones dinamicas modernas e informales) y estadisticas de
hogares para el disefio y evaluacién de las politicas publicas econémicas y
sociales.

Para el logro del objetivo anterior en el presente Programa se contempla
construir lineas de base que considere la situacidon vigente en el pais, la
mejor practica en los paises de la OCDE y el estandar inferior dentro de esta
organizacion, para cada area de desarrollo.

Areas de Desarrollo

El programa se concentra en cuatro areas de desarrollo a trabajarse
mediante la ejecucién de 10 Proyectos Estratégicos Especificos.

® Asi, para el afio 2004, el catalogo del INE considera 83 productos. Ademas, el Plan Nacional
de Recopilacion Estadistica contempla 117 productos estadisticos (50 del INE y 67 de otros
organismos)
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a)_Infraestructura Estadistica:

La generacidon de estadisticas de calidad en términos de adecuada cobertura
y representatividad requiere como condicidon béasica la disposicion de
Directorios de Empresas y Establecimientos y de Marcos Muestrales de
Viviendas y Hogares. En ambos casos, el pais no satisface estandares
internacionales.

En primer lugar, un Marco de Viviendas y Hogares es la base para la
generacion de las muestras utilizadas en las Encuestas de Hogares y otros
productores de estudios. Las estadisticas de empleo y desocupacion,
pobreza, educacion, salud, vivienda, de consumo, entre otras, dependen de
la calidad de dicho marco. Este se construye a partir de los datos que aporta
el Censo de Poblacién y Vivienda y su calidad depende de su permanente
actualizacion (para recoger los cambios demograficos y de viviendas nuevas
en el periodo intercensal). Se pretende reemplazar el actual marco muestral
por otro que aproveche mejor la base censal y sobre todo que se actualice
adecuadamente en contraste con las limitaciones actuales. Se evitaria asi la
creciente falta de representatividad de las estadisticas en las areas
mencionadas, teniendo presente la velocidad de los cambios de ubicacion y
composicion de los hogares En este ambito, la propuesta persigue generar un
marco de viviendas acorde con los estandares internacionales.

Por otra parte, Chile no cuenta con un Directorio de Empresas y
Establecimientos de adecuada cobertura y actualizacion. Este Directorio es
condicion esencial para la generacién de estadisticas econdmicas oportunas y
de calidad, ya que es la base para generar muestras destinadas a realizar
encuestas coyunturales y estructurales, y permite la realizacién del Censo
Econémico a un menor costo y en un periodo mas breve. Presta ademas
informacion adecuada acerca de la demografia de las unidades productivas y
empresas, tan significativa en una etapa de fusiones y adquisiciones de
empresas grandes y medianas y de gran rotacién de microempresas. Es
ademas una fuente de informacién vital para otros productos estadisticos de
los sectores publicos y privado. Su construcciéon se realiza partir de registros
del Sl y de otras fuentes disponibles.

b) Sistema Integrado de Encuestas de Hogares:

Cada afo Chile gasta una parte importante del presupuesto publico en
politicas sociales. Esto ha llevado al surgimiento de numerosas encuestas
especializadas que suponen importantes sumas de dinero; pero en general
esto se hace de manera fragmentada y sin marcos muestrales comunes ni
conceptos armonizados. Ademas muchas veces se realiza con ciertos grados
de ineficiencia. El proyecto en general supone mejorar la coordinacion
conceptual y la planificacion de mediano plazo de las encuestas sociales,
ademas de aprovechar las economias de escala y los mayores grados de
especialidad. Todo esto darda un mejor respaldo estadistico al disefio y
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evaluacion de las politicas publicas. El proyecto implica ampliar el rango de
los temas consultados y hacerlo con mayor eficiencia. La solucién considera
una reorganizacion en la actual coordinaciéon publica y cuyo liderazgo
corresponderia al INE.

c) Estadisticas Econdmicas Basicas:

El pais no posee informacion adecuada acerca de importantes sectores
econdémicos, especialmente en areas como los servicios, tecnologias de la
informaciéon y comunicaciones, sectores informales y pequefias y medianas
empresas. La solucién que se propone es implementar un sistema de censos
econdmicos, que no implican necesariamente una cobertura total de
unidades productivas, para lograr una imagen de las caracteristicas
estructurales y las relaciones entre los sectores. De esta manera se podra
dar cuenta de la nueva estructura de la economia chilena. Esto es necesario
porque los antecedentes disponibles corresponden al Censo Industrial que se
levanté en 1979.

Todo lo anterior se realizara con arreglo a un trabajo previo vy
complementario consistente en una mejor explotacion de los registros
administrativos. Asi, se podra proveer de informacidén para una mejor y mas
completa medicién de la actividad econémica coyuntural y para las cuentas
nacionales, ademas de fortalecer el proceso de descentralizacion (al
disponerse de informacion con desagregacion territorial); también se podra
proporcionar informacion relevante para la evaluacion de los programas de
fomento, innovacion y apoyo a la competitividad.

d) Sistema de Difusién:

Todo el valor generado por los proyectos descritos se vera enriquecido si se
mejoran los canales y herramientas que faciliten el acceso a los datos a todos
los usuarios. El planteamiento a este respecto es implementar un Sistema de
difusion de microdatos via Internet de las principales encuestas sociales y
econémicas del pais. Dicho sistema debiera estar al servicio de disefiadores,
tomadores de decisiones, evaluadores, organismos internacionales, Banco
Central, investigadores, estudiantes y sector privado. Esto, con el fin de
mejorar la actual capacidad de analisis de los fendmenos sociales y
econémicos, haciéndola mas profunda y diversificada.

Organizacion Institucional

El INE sera el responsable técnico y ejecutor del Plan de Desarrollo de las
Estadisticas Publicas 2005-2008.

Al mismo tiempo, se constituirdA un Consejo Interinstitucional que tendra
como misién monitorear las, prioridades, contenido y eficiencia del programa.
Este consejo estara compuesto por el Ministro de Economia (quien lo



PLAN DE DESARROLLO DE LAS ESTADISTICAS PUBLICAS 2005-2008

presidira), el Ministro de Hacienda, el Presidente del Banco Central y el
Director del INE.

Ademas, se constituird un pequefio Comité Asesor de Expertos para apoyar
al Director del INE en la implementacion del programa y preparar los
reportes y propuestas al Consejo Interinstitucional.
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1. PROYECTOS ESTADISTICOS 2005-2008

Mirado desde la perspectiva de la funcionalidad, los proyectos se ordenaran
en cuatro areas de desarrollo: Infraestructura Estadistica, Sistema Integrado
de Encuestas de Hogares, Estadisticas Econdmicas Basicas y Sistema de
Difusion.

Todos los proyectos que se describiran a continuacion deberan realizar como
primera actividad la determinacién del estandar de desempefio de los paises
de la OCDE que mas destaquen en la actividad para contar con un modelo al
que el pais debe acercarse de acuerdo a sus posibilidades econémicas y en
caso que esto no sea factible al menos deberd corresponder al estandar de la
cota inferior de la OCDE de ingresos per capita.

A. Infraestructura Estadistica:

(1) Construccion de wun Directorio Central de Empresas vy
Establecimientos a Nivel Nacional.

Un buen directorio de productores es determinante para la medicién de la
economia porque es la referencia inicial para seleccionar muestras sectoriales
o levantar censos econdmicos de manera mas eficiente. En pocas palabras,
es la mejor aproximacion técnica y econdmicamente posible al universo de
productores nacionales.

Hoy en dia Chile no cuenta con un directorio de empresas; solo dispone
de informacion parcial (de algunos subsectores), desactualizada y con una
muy precaria clasificacion de actividades econdmicas. Todo esto impide al
pais contar con informacion adecuada acerca del universo de sus unidades
productivas. Entre las consecuencias mas importantes de esta deficiencia se
encuentra el hecho de no poder contar con un sistema de encuestas al sector
econémico de la calidad que requiere una economia como la chilena.

Existen varios organismos y/o instituciones que de una u otra forma
confeccionan vastos directorios de empresas que permiten algun grado de
caracterizacion, pero su construccion no forma parte de la misiéon de ninguno
de ellos sino que resultan como produccién secundaria de su actividad
principal, por ejemplo el directorio del Servicio de Impuestos Internos
resulta de la necesidad del control tributario de las empresas. Estas
organizaciones por separado no poseen los recursos humanos ni técnicos
que les permitan levantar una caracterizacion certera y completa de las
empresas del pais. La no existencia de un ordenamiento juridico y/o
administrativo que demande o instruya a estos organismos generadores de
directorios, sobre Ila captura de variables minimas necesarias de
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identificacion del mundo empresarial, genera la duplicaciéon de esfuerzos a
nivel agregado sobre la informacién lograda.

La informacién usada por el INE proviene del Servicio de Impuestos Internos,
quien la entrega al INE para su administracion, que a la fecha posee
aproximadamente 3,2 millones de ellos, de los cuales 500 mil
aproximadamente corresponden o estan asociados a empresas. Sin embargo,
desde el punto de vista de los usos estadisticos del directorio, los datos del
Sl tienen deficiencias muy importantes®. En primer lugar, la clasificacion
econémica la realiza el contribuyente y dado que el Sll esta interesado en la
clasificacion en lo relacionado con las grandes categorias de tributacion,
dicha autoclasificacion genera en definitiva importantes imprecisiones. En
segundo lugar, como no existe obligatoriedad en entregar ciertos datos o
actualizarlos, estos registros no se encuentran vigentes y no poseen las
variables minimas de un directorio, como el teléfono de contacto, o el correo
electréonico. Tampoco da cuenta de cual es la actividad principal de la
empresa, pues aquellas que poseen mudltiples giros no estan obligadas a
hacer declaraciones separadas para cada uno de ellos.

El INE con los escasos recursos disponibles tiene un programa de trabajo de
“actualizacion y depuraciéon” del directorio del Sll para solventar la parte mas
urgente (aunque no toda la necesaria) de sus propias necesidades de
levantamiento de estadisticas. Con este programa ha conformado a la fecha,
un directorio de 33.000 registros actualizados. No obstante el INE, con este
nivel de esfuerzo, lograria contar con un directorio de empresas actualizado
en un periodo 14 afios aproximadamente(en una mirada estatica). Ademas,
se debe destacar la rapida caducidad de los directorios, debido al cambio
constante de las caracteristicas de las empresas, la inestabilidad de las
Pymes y Microempresas, el cambio de actividad econdmica, la desvinculacion
de aspectos legales con los geograficos y la alta variabilidad demogréafica de
empresas (muertes, nacimientos, fusiones). Un ejemplo de los ultimo, son
las empresas asesoras-consultoras , constructoras y las actividades del rubro
informatico.

Si el pais no mejora la situacidon descrita tendra una menor eficiencia en el
levantamiento de informacién debido a una mayor dificultad en Ila
contactabilidad con los informantes o menor capacidad para clasificar
adecuadamente la actividad econdmica de los productores, entre otras
cosas. Ademas, si se implementa el proyecto se evitarian las actualizaciones
ad-hoc que hoy son necesarias para hacer un estudio sobre un universo del
cual no se cuenta con su subdirectorio completo.

4 Para ilustrar este punto, se puede sefialar que en los sectores de Comercio y Servicios, se
puede mencionar que, de un total de 3.800 registros de empresas provenientes de la base
SII, un 54% aproximadamente corresponde efectivamente a esa clasificacion, el resto
corresponde a un 30% de empresas inubicables (a través de teléfono, Internet o correo
electrénico), un 14% esta fuera del ambito econémico en el cual fue clasificado y en un 2%
de los registros la empresa se encuentra cerrada o paralizada
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Sdlo un organismo como el INE, con normas legales y experiencia en el
area, podria manejar adecuadamente el secreto estadistico y tener acceso a
fuentes claves, como es el caso de Impuestos Internos, lo cual es condicién
necesaria para implementar este proyecto; por lo demas, asi es la practica
internacional.

El proyecto que se plantea el objetivo general de conformar un Directorio
Central con la informacion de las bases de datos externas al INE y la captura
de informacion a través de encuestas propias y otros sistemas. Para lo cual
se realizara una actualizaciéon y depuracion base de aproximadamente
500.000 registros del Sll. Después de este primer levantamiento se
administrarda un sistema de mantenciéon de la base, pero acotado a una
seleccion del directorio segun criterios que se deben desarrollar, y se
evaluara la ampliacion a otros sectores.

La implementacion de este proyecto dard como resultado final informaciéon
fidedigna y oportuna sobre un Directorio Central de Empresas segun
tamanfos, zonas geograficas, sectores econdémicos y otras variables claves de
identificacion econdémica de las empresas del pais. Los principales tipos de
variables que estaran disponibles son de Identificaciobn (nombre, direccidn,
RUT, e-mail, sitio web, entre otros), de actividad econdmica (rama y
principales productos) de tamafio (nUmero de trabajadores y ventas)

Se implementara, ademéas un sistema de actualizacion permanente de la
informacion demografica de las empresas y un sistema de informacion
georeferenciado complementario con las actualizaciones cartogréaficas que
hace el INE.

Los principales beneficiarios de los productos de este proyecto son los
productores de estadisticas econdémicas y los usuarios publicos y privados
mas relevantes; en primer lugar, el INE y el Banco Central, pero ademas
todos los productores de encuestas econémicas. Asimismo, los productores
de estadisticas derivadas, quienes contaran con mayores coberturas y mejor
calidad en las estadisticas primarias. Los Ministerios que requieren tener un
listado de los potenciales sujetos de sus politicas. Ademas, todos los
analistas de la informacién, disefladores y evaluadores de la informacién. En
especial se vera beneficiado el Ministerio de Economia, CORFO, INDAP y
otras instituciones publicas de fomento. También el SllI podra servirse de los
resultados porque contara con informaciéon con mayor valor agregado en
términos de andlisis de sus contribuyentes. En general, todos aquellos
organismos de la administracibn que necesiten actualizar sus propios
directorios de productores.

Periodo de Ejecuciéon

El Proyecto de instalacion del sistema se realizara entre el 2005 y el 2006

10
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(2) Construccion del Nuevo Marco Muestral Maestro de Areas para
Encuestas de Hogares

Conceptualmente un Marco Muestral es el listado ordenado de las unidades
del universo o poblacién de la cual se pretende medir algunas variables, en
este caso de Viviendas y Hogares. Como levantar informacién de todas las
unidades de este universo resultaria en la mayoria de los casos
excesivamente oneroso, la disciplina estadistica ha desarrollado técnicas
segun las cuales se selecciona una muestra de las unidades del universo, de
tal manera que la informacion de esta muestra pueda representar al universo
con margenes de error previamente calculados.

La construccion de muestras exige que a cada unidad de ese listado
ordenado del universo se le dote de un conjunto de caracteristicas que son
imprescindibles para una eleccién eficiente de la muestra. De alli que el
marco muestral sea un elemento estadistico complejo. Su simplificacion tiene
costos en términos de calidad. Por ejemplo, se precisa un listado en orden y
actualizado con informacién de identificacion y ubicacion geografica de las
Viviendas y Hogares, asi como otros antecedentes que permitan su
clasificacibn previa en subcategorias. Si esta informacién basica de la
poblacién o marco muestral no esta disponible tampoco es posible realizar
una muestra con calidad estadistica.

En resumen, la calidad de este marco muestral es determinante para la
calidad de las estadisticas de primera fuente derivadas de muestras de
hogares (sociales y econémicas) y, por una consecuencia légica, también es
determinante de la calidad de las estadisticas que se basan en las primeras.

Todas las estadisticas de hogares de Chile se basan en el marco muestral
construido a partir de la informacién proporcionada por los Censos de
Poblacién y Vivienda. Pero éstos se levantan cada 10 afios por lo que, con el
paso del tiempo, el marco disponible va depreciando su valor de uso.

Ademas, existen limitaciones con el nuevo marco (2002) al no considerar
éste los cambios presentados entre los afios 2001 y 2004. Haciendo un
balance de esta situacion, se observé al comparar el marco muestral del afio
1992 con el actual, creado el afio 2003, que hubo entre un 10% y 40% de
crecimiento de viviendas particulares de las comunas producto del
crecimiento de la poblacion. En relaciéon al nUmero de viviendas particulares
entre los marcos muestrales 1992 y 2002, éstos presentaron 2,13 y 2,88
millones de viviendas respectivamente, lo que representa un crecimiento de
35,0%.

En Chile la muestra seleccionada de mayor cobertura es la de la Encuesta
Nacional de Empleo, y dada su importancia sélo la parte del marco muestral

11
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relacionada con esta encuesta es sometida a actualizaciones periédicas.
Estos esfuerzos de actualizacién, sin embargo, no son suficientes
técnicamente, porque por una parte no constituyen un esfuerzo global (son
sélo partes del marco, en el resto del marco no se hacen actualizaciones de
nuevas construcciones), y por otra, porque rapida y progresivamente se
vuelve a desactualizar.

Aunque las unidades seleccionadas para la muestra de la Encuesta de
Empleo son adecuadas para la seleccibn de otras muestras (cada unidad
contiene en promedio 200 viviendas en el estrato ciudad de la Regidon
Metropolitana), éstas no son suficientes para la totalidad de las muestras que
se deben elaborar. Su uso excesivo tiene el agravante que en las unidades ya
seleccionadas se agotan los posibles informantes con el transcurso del
tiempo, mermando las posibilidades de generar reemplazos en caso de ser
necesario. Lo anterior indica que se requiere permanentemente de unidades
adicionales que no han sido actualizadas y por tanto tampoco enumeradas
para satisfacer las nuevas demandas, lo que redunda en altos costos
adicionales para cada estudio.

Cuando se requiere usar muestras distintas a la de la ENE se necesita, para
cumplir con los estandares de calidad, hacer grandes esfuerzos de
actualizaciéon de la parte del marco adicional, con la consiguiente pérdida de
tiempo y recursos financieros.

En relacion a la dimensién cartografica del marco muestral maestro, el
soporte cartografico que da origen a la composicibn del marco, en la
actualidad es muy limitado, pues las secciones de Resto de Area Urbana
(RAU) y Area Rural estan en soporte de papel que no permite la
incorporacidon de cambios en forma continua, siendo por el tipo de formato
muy rigido y de alto costo. Respecto del formato digital que garantiza
tecnologia, oportunidad, exactitud y eficiencia de recursos, se reducen costos
en tiempo y en materiales.®

Como solucién a la problematica de la obsolescencia del Marco Muestral
Maestro de Areas se propone actualizarlo al afio 2006 y a través de
este proceso construir un sistema de actualizacién continua de las
secciones que componen el marco, que de cuenta de los cambios que
experimentan las areas por efecto de la aparicion de nuevas construcciones,
demoliciones, crecimiento y movilidad de la poblacién entre las comunas del
pais.

5 Un indicador claro que demuestra la diferencia de productividad del trabajo se observa al
comparar el tiempo de demora que se requiere para disponer del croquis de un area en los
dos formatos: Una persona al dia puede dibujar en papel 1,25 secciones rurales y 4 secciones
en RAU (Resto de Area Urbana), en cambio en formato digital es posibles al dia disponer de 15
secciones rurales y 30 secciones del estrato RAU.

12
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Para implementar un mecanismo de actualizacién continua se requiere de un
soporte tecnoldgico adecuado para la recepcidon e incorporaciéon de las
actualizaciones que requiera el marco a través de la informacién comunal,
para ser ingresado en formato digital cartografico a un Sistema de
Informacion Georeferenciada, SIG, generando cartografia y listados de
manzanas con identificacién de calles y numeracion de viviendas traspasados
a los planos y croquis necesarios para las enumeraciones (catastro de
hogares y conteo de personas en una seccién) donde se precisen e
identifiquen las viviendas particulares, hogares y poblacion de las nuevas
construcciones aparecidas con posterioridad al censo de poblacion.

La muestra maestra tendra su primera aplicacion en la Nueva Encuesta
Nacional de Empleo para luego utilizarse en el Sistema Integrado de
Encuestas de Hogares® (ver proyecto mas adelante).

En lo operativo, este proyecto tiene dos componentes principales:

(a) Una actualizacién cartografica consistente en un registro
cartogréfico de las variaciones geogréaficas en ciudades de 10.000 y maés
habitantes (y sus conurbaciones) y

(b) Un reqistro de las variaciones de uso de las viviendas y de las
caracteristicas basicas de la poblaciéon (niumero de personas, numero de
hogares, sexo, entre otras cosas).

En el caso de la actualizacion cartogréafica se realizara una innovacion,
incorporando tecnologia de punta mediante la adquisicibn de cartas
aereofotogramétricas, lo que permitira ampliar el espectro de usos de la
cartografia INE. Para complementar la tarea anterior se procedera a realizar
una enumeracioén en terreno, actualizando la informacion respecto del tipo de
viviendas y poblacion aparecida en &reas de nuevas construcciones.
También se debera incorporar informacion proveniente de las
municipalidades respecto de construcciones nuevas.

En resumen, los beneficios de implementar un sistema de actualizacion
continua del marco, al disponer de una base cartogréafica digitalizada con
divisidon de secciones en areas urbanas y rurales, son los siguientes:

1. La posibilidad de seleccionar de una Muestra Maestra de 7.000
secciones distribuidas por comunas y areas que sera la base de
informacién técnica para soportar un Sistema Integrado de Encuestas
de Hogares (SIEH), con submuestras disponibles para estas encuestas
con base comun de comparacion. Con esto dltimo, se podran
multiplicar los potenciales uso de las encuestas individualmente
consideradas, siendo la mas importante la nueva Encuesta Nacional del

5 ElI SIEH integraria ademas de la encuesta de empleo, a la encuesta de presupuestos
familiares, la encuesta de calidad de vida, la Casen y en general las encuestas mas
importantes de hogares que se levanten el pais.
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Empleo y otras encuestas que se realizan continuamente en el INE
como son las Encuestas de Calidad de Vida, Encuesta de Trabajo
Infantil, Encuesta De Presupuestos Familiares, entre otras.

2. La implementacién de un mecanismo de incorporacién continua de
crecimientos de la poblacion a nivel comunal reduce la brecha de
cambios experimentados entre los censos permitiendo con ello mejorar
la identificacién de viviendas para la seleccion de muestras, mejorar la
precision de los datos utilizando factores de ajuste actualizados para
cada comuna, obtener informacién sobre la migraciéon interna entre
comunas que sirva como ajuste a las proyecciones de poblacién, y por
ultimo respecto de este punto, pero muy relevante lograr disponer de
una base actualizada cartografica al proximo precenso, se reducen los
costos y tiempos de esta operacion.

B. Sistema Integrado de Encuestas de Hogares para un Optimo
Disefio, Ejecucion y Evaluacion de las Politicas Sociales:

(3) Nueva Encuesta Nacional de Empleo

La Encuesta Nacional del Empleo (ENE) proporciona estadisticas publicas
fundamentales para potenciar la toma de decisiones y evaluaciones en
relacion a las politicas pro-empleo, a las coyunturales asociadas a los ciclos
econdémicos, a las econdémicas y sociales de caracter estructural, y a la
asignaciéon funcional y espacial del gasto publico, . Junto con el IPC y las
cifras de crecimiento del PIB constituyen los indicadores bésicos de la
economia nacional mostrando una elevada influencia en los tomadores de
decisiones y en la conformacién de la opinién publica.

En general, para mantener los principales atributos de calidad estadistica de
la ENE - tales como la relevancia en relacion a las necesidades de los
usuarios, la acuracidad o precision de su medicion, la comparabilidad con
otras estadisticas y la exahustividad en su cobertura, tanto geografica como
tematica - se requiere cada cierto tiempo incorporar en el disefio de la
encuesta elementos que ayuden a captar los efectos de los acelerados
cambios estructurales que afectan a la poblacién en términos generales y al
mercado laboral en particular. Es asi como el ultimo Censo del 2002, mas
otra serie de estadisticas, muestran cambios muy significativos en el
modo cémo los chilenos actuan en los mercados y en la sociedad.
Ejemplos de estas transformaciones, entre otros, son los aumentos de la
poblacion activa e inactiva de la tercera edad, el aumento de los trabajadores
por cuenta propia, las nuevas manifestaciones del empleo informal y el
aumento de la participacion de la mujer en la fuerza de trabajo.
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Por estos motivos se hace imprescindible, en primer lugar disefar e
implementar un Nuevo Cuestionario que incorporen preguntas y conceptos
que den forma a la Nueva Encuesta de Empleo, lo que permitird dar cuenta
de los efectos de las transformaciones mencionadas.

En segundo lugar, la estructura de la poblacién de Chile y de sus hogares ha
experimentado cambios crecientes en las Ultimas décadas. A modo de
ejemplo se pueden sefalar las migraciones y desplazamientos de poblacion
por motivos laborales y ambientales, los cambios en la conformacion de las
areas geograficas urbanas y rurales, y los crecimientos y decrecimientos de
la poblacién. Por este motivo la Nueva Encuesta de Empleo utilizara un
marco renovado que proporcionara el proyecto “Marco Muestral Maestro”.

En tercer Ilugar, la Nueva Encuesta de Empleo tendra cambios
significativos en sus metodologias, tanto en lo que respecta al disefio de
la muestra como en lo relativo a sus tecnologias de levantamiento de la
encuesta. Ello permitira, entre otros beneficios, aumentar el control en los
errores no muestrales y acelerar los procesos. Al respecto se implementara
tecnologia de punta en este tipo de encuestas. Se usardn sistemas
computacionales de asistencia a la entrevista personal y se implementaran
sistemas informaticos para entrevista telefénica’.

En cuarto lugar, se actualizaran los clasificadores de actividad econdmica y
de ocupacion a las versiones internacionales més recientes (CIIU rev. 3 y la
ClUO 88).

Periodo de Ejecucién : 2005-2006

(4) Sistema Integrado de Encuestas de Hogares (SIEH)

La evolucion de los sistemas de levantamiento de informacion a través de
encuestas de hogares segun evoluciona la cobertura tematica y los sistemas
de recopilacion de informacién puede tipificarse distinguiendo tres etapas. :

e Sistemas de Primera Generacién: En estos casos existe so6lo una
encuesta de hogar como fuente de informacion basica que se levanta
normalmente una o dos veces al afio. Esta encuesta se refiere a
condiciones de vida, méas algunos médulos especificos.

¢ Sistemas de Segunda Generacién: En estos casos coexisten encuestas
de empleo con encuestas de condiciones de vida (o de caracterizacion
socioecondmica) y de ingresos y gastos. En estas modalidades existen
importantes riesgos que exigen mas atencion que en el primer caso,

7 Cati: Computer Assistant Telephone Interview y Capi: Computer Assistant Personal
Interview.
8 Sobre estas distinciones ver: Resumen y Conclusiones del Taller Mecovi en México, 1998.
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en términos de mantener coherencia conceptual y comparabilidad
entre los diversos indicadores. En estas situaciones es frecuente que
se produzcan divergencias en los resultados.®

e Por ultimo estan los Sistemas de Tercera Generaciéon: En este tipo de
sistemas los problemas anteriores en cuanto a la generacion de
marcos metodolégicos y practicas comunes son superados. De este
modo las definiciones, metodologias, disefios muestrales consistentes,
marcos maestrales comunes, la calendarizacion de encuestas y los
aspectos administrativos inherentes a éstas son trabajados con vision
de conjunto. Estos sistemas son mas eficientes en el uso de los
recursos y producen estadistica de mejor calidad.

Contar con un sistema de tercera generacion en Chile supone una completa
reingenieria del modo de produccidon de las encuestas. Tal vez, hace
unos afios atras no era tan grave no tratar las distintas encuestas como parte
de un sistema coherente, como el que propone este proyecto, porque el
nimero de encuestas era reducido. Hoy, por lo contrario, ha aumentado
progresivamente el numero y cobertura tematica de las encuestas
(principalmente para el disefio y evaluacibn de politicas publicas). No
obstante todas requieren considerar ciertas caracteristicas basicas del hogar
lo que obliga a cuidar la consistencia de esa informacién para garantizar
luego la consistencia e integralidad de las politicas, y asi se puede
racionalizar el uso de los recursos.

Para implementar un sistema de tercera generacion o sistema integrado de
encuesta de hogares se debe contar con un marco muestral maestro comdun.
A su vez, éste requiere para su mejor disefio y administracion una definicion
del nimero y tipos de encuestas, prioridad de las mismas, fechas de
realizacion y cantidad de levantamientos previstos a lo largo del ciclo de vida
del marco. De este modo el SIEH y el proyecto de Marco muestral maestro se
interrelacionan.

Por otra parte, el pais gasta cada afio porcentajes apreciables del Producto
Bruto Interno en la aplicacion de politicas y programas sociales en ambitos
tales como la educacion, salud, vivienda, erradicacion de pobreza, y
prevencion en el consumo de drogas. Dichas politicas y programas requieren
informacion estadistica para su disefio y evaluacion. Por estos motivos, los
distintos ministerios han utilizado primordialmente la encuesta CASEN para
obtener dicha informacién dada su amplia cobertura tematica. A ella se le
han sumado una serie de otras encuestas de hogares para propdésitos
especificos. Sin embargo, el levantamiento de éstas e realiza de manera
fragmentada y sin una debida coordinacién operativa, ni conceptual, ni
metodoldgica. Esta manera de trabajar impacta negativamente en el valor

% Un ejemplo de esto es el caso de la encuesta CASEN y de la Encuesta Nacional de Empleo en
Chile.
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total y calidad de dicha informacion, ya sea por una menor eficiencia en su
produccién o por una limitada capacidad de comparabilidad.

Dado todo el diagnéstico sefialado, el objetivo general de este proyecto es
organizar una respuesta metodoldgica y operativamente eficiente’® a la
creciente demanda publica y privada en el area de la evaluaciéon y de las
politicas sociales. El INE dirigira este operativo estadistico captando esas
demandas, estructurandolas, y montando un operativo de encuestas de
hogares que coordine el trabajo de los distintos actores que las levantaran.

Se debera implementar un programa comudn de trabajo en relacién a las
demas encuestas que no estaran incorporadas a la encuesta base de
condiciones de vida.

La primera actividad del 2005 sera la instalacion de una mesa de
coordinaciéon interinstitucional para revisar el disefio del programa
conjunto.

Algunas de las encuestas, o temas, que debieran quedar insertas en el marco
del sistema que se ha esbozado podrian ser las siguientes: Migracidon interna
e internacional, Uso del tiempo, Medicién de la discapacidad, Violencia
familiar y maltrato infantil, Consumo de drogas y sustancias prohibidas,
Seguridad ciudadana, Trabajo infantil, Consumo cultural.

Periodo de Ejecucién : 2005-2008

5) Construccion del Nuevo [IPC-Encuesta de Presupuestos
Familiares

Las estadisticas publicas que caracterizan el gasto e ingresos en los hogares
del pais son una irremplazable fuente de informaciéon que contribuye a la
optimizacion en los disefios de politicas publicas, facilita la evaluacion de
éstas y sirve para diversos analisis de tomadores de decisiones en el ambito
del empresariado y del mundo publico. Una de las utilizaciones mas
significativas y que justifica suficientemente el proyecto es la utilizacion de
esta encuesta como insumo para la construccién del indice de Precios al
Consumidor (IPC), pero no es el Unico uso.

0 Estas pueden provenir de economias de escala y de economias de especializaciéon. En
el primer caso, por ejemplo se pueden hacer inversiones informaticas de uso comun, por
ejemplo tecnologias de asistencia telefénica de las entrevistas o de computadores personales
para las mismas, formularios electrénicos; del mismo modo se podra invertir en la mantencién
de unidades profesionales y técnicas encargadas de los aspectos de gestién, metodolégicos y
tematicos. Asimismo, se podra mejorar la capacidad de procesamiento y difusiéon de los datos
al utilizar tecnologias mas modernas (lectores 6pticos, data warehouse)

17



PLAN DE DESARROLLO DE LAS ESTADISTICAS PUBLICAS 2005-2008

El IPC es uno de los indicadores econémicos mas relevantes del pais y su
version actual corresponde a la estructura de gasto de las familias del Gran
Santiago del periodo 1996-1997. De alli que sea necesario realizar la proxima
Encuesta de Presupuestos Familiares a mas tardar los afios 2006-2007.

La idea inicial debiera ser que se inicia un proceso de Encuesta de ingresos y
gastos de multiusos (distinta a la actual) de cobertura nacional que se veria
la posibilidad de repetirla cada dos o tres afios

La acelerada dinamica de cambio en el funcionamiento de la oferta y
demanda de productos y servicios de las economias modernas sirven de
fundamento para las recomendaciones internacionales que sugieren hacer,
incluso, una EPF cada 5 afios. Por ejemplo, en el caso de Espafia se levanta
trimestralmente una Encuesta Continua de Presupuestos Familiares y en los
paises de la OCDE se realiza esta encuesta al menos cada dos afios y
con cobertura nacional.

Para ilustrar la velocidad de los cambios mencionados se pueden citar los
casos de aumento de la posesion de bienes en hogares. Segun las cifras
entregadas por el Censo de Poblacion del afio 2002 el porcentaje de hogares
con disposicion de teléfonos celulares aumenté desde un 1% en el afio 1992
a un 51,1% en el 2002; la posesién de microondas aumenté desde un 4,2%
en 1992 a un 30% en el 2002; la de lavadoras programables y de otro tipo
aumenté desde un 48,2 % a un 78,8 %. Algo similar ocurre con el
significativo incremento del nimero de pago de peajes en carreteras, el
aumento del gasto en servicios, especificamente de salud, educacion y
recreacion.

Todos estos datos sugieren un acelerado cambio en la composicion del
consumo de las familias chilenas en el ultimo tiempo. En términos generales,
estas transformaciones en los patrones del gasto se explican por motivos de
diversa naturaleza, tales como la disminucién del tamafio de los hogares, el
cambio en los precios relativos de los productos y servicios y cambios
culturales y legales.

Asi, junto con la construccién de la nueva canasta de bienes y servicios de
consumo y de ponderaciones, se actualizard la muestra de establecimientos
donde se realiza la toma de precios semana a semana 0 mes a mes. Para ello
es necesario levantar la Encuesta de Puntos de Compra que permita
conocer con precision los habitos de consumo de la poblacion.

A diferencia de la version anterior, se propone que la Nueva Encuesta de
Presupuestos Familiares tenga representatividad nacional, para lo cual
levantara muestras en todas las capitales regionales del pais y sus
conurbaciones respectivas, mas otras ciudades seleccionadas. De esta
manera se tendrda, por una parte, una mayor precision respecto de la
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medicion del fendmeno de gastos e ingresos de las familias chilenas pero al
mismo tiempo aumentara la legitimidad del IPC.

Por otra parte, a partir de esta nueva version de la Encuesta de Presupuestos
Familiares se pondra en préactica una nueva metodologia de Encuestas de
Panel para realizar en forma continua este levantamiento de informacion.

Durante el 2005 se realizaran o iniciaran todas las actividades de
planeamiento en detalle, estudios especiales, pruebas de instrumentos,
disefio de aplicaciones informaticas y el levantamiento se realizara entre
el segundo semestre del 2006 y el primero del 2007.

Periodo de Ejecucién : 2005-2008

C. Estadisticas Econdmicas para Crecer y Competir en un Mundo
Globalizado

(6) Censos Econdmicos

El pais no ha realizado una operacién conjunta de censos econémicos desde
1979. Si bien no todos los paises levantan necesariamente censos
econémicos (en el estricto sentido del término), cuando no lo hacen en
general los suplen con grandes encuestas econdémicas continuas de amplia
cobertura de la produccion.

Parece ineludible que un pais que ha sufrido tan intensas
transformaciones desde la fecha de los ultimos censos investigue su actual
estructura productiva en profundidad. En particular debiera reforzarse el
conocimiento de los sectores productores de servicios modernos. En areas
como la de las tecnologias de la informacién, donde el pais esta realizando
grandes esfuerzos, resulta imprescindible que el INE aproveche la
experiencia de los paises mas avanzados para llenar los vacios que existen
hoy.

Como una forma de ilustrar la importancia de este proyecto cabe decir que
México y Argentina realizaran sus censos econdmicos durante el 2004. En
México lo hacen cada 5 afios y en Argentina cada 10 afos. En general, las
naciones que realizan censos econémicos lo hacen a intervalos quinquenales.

El objetivo general de un censo econdémico es efectuar un recuento lo mas
exhaustivo que se pueda y consiste en registrar las caracteristicas de las
unidades econémicas que componen el sector productivo encuestado e,
idealmente, de todos los sectores, para medir la estructura general de la
economia. En forma eventual los cuestionarios son disefiados
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especificamente para recopilar los datos individuales de cada establecimiento
segun la actividad de que se trate.

Con el censo econdmico se podra realizar un buen diagndstico con un amplio
espectro de desagregaciones de la economia nacional. Asi, se
entregaran insumos para el analisis que informa a las politicas econémicas en
general y se podran elaborar, por ejemplo, analisis de competitividad.

Pero uno de los usos mas relevantes de los censos es que a partir de éstos se
establecen las cifras base de la contabilidad nacional y regional, que
tendra como nuevo afio base el 2008.

Ademas, los censos econdmicos son la materia prima imprescindible para
constituir los marcos estadisticos destinados a la seleccion de
muestras que permiten llevar a cabo investigaciones especificas en beneficio
de una gran diversidad de actividades econdmicas. De este modo el proyecto
es interdependiente con el de “Registro Central de Empresas vy
Establecimientos Actualizado”. Por una parte, un buen directorio de unidades
productivas puede hacer mas efectivo un censo al permitir tener informacion
previa que permite una mejor planificacion y eventualmente puede minimizar
la necesidad de hacer un censo en todos los sectores. A la inversa, ocurre
también que los programas permanentes de mantencién de directorios no
logran levantar informacion que si logra hacer un censo. Desde un punto de
vista estrictamente financiero un buen directorio podria implicar reducir los
costos de un censo.

Las principales variables que pueden ser objeto del estudio se refieren a
variables de identificacion, caracterizacion de la actividad econdmica
realizada actividades de personal, gastos e ingresos del giro y fuera de él,
entre otras.

En relaciéon a la Organizaciéon Institucional de este proyecto, una de las
primeras actividades serd constituir una mesa de trabajo con el Banco
Central a fin de establecer en detalle la estructuraciéon del programa.

Es parte de un estudio mas detallado definir cuantos sectores abarcaran y en
qué oportunidades se levantaran. Lo que aparece como mas factible es la
realizacién de censos por sectores.

Periodo de Ejecuciéon : 2006-2008

(7) Censo Agropecuario
Del mismo modo que en el caso del Censo Econdmico, las politicas

econémicas y en particular las politicas agrarias de Chile requieren conocer la
estructura econémica del sector agropecuario.
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La experiencia internacional en la materia aconseja no postergar la ejecucion
de los censos agropecuarios mas alla de una década desde su anterior
realizacion. Al respecto, vale considerar que en Chile el anterior Censo
Agropecuario se llevé a cabo durante 1997.

El objetivo general del proyecto es entonces producir informacion
actualizada sobre el sector agropecuario nacional que refleje las innovaciones
surgidas en el mismo, las cuantifique y, a su vez, permita el levantamiento
de encuestas intercensales. Ademas, el Censo serd la base del marco
muestral maestro para la obtencién de muestras. Por otra parte, el Censo
debera proporcionar estadisticas de los sectores de la agricultura y ganaderia
del pais que no tienen estadisticas continuas.

En atencion a la experiencia acumulada en los censos anteriores y a la
magnitud del operativo del Censo Nacional Agropecuario, se hace necesario
disefiar un esquema de trabajo que permita disponer de resultados en un
breve plazo a fin de que el censo no quede desvirtuado por deficiencias o
dilaciones de ejecucion. Esto implica dotar al INE de una estructura
transitoria de recursos humanos y materiales en calidad, cantidad y
oportunidad con el objeto de asegurar el eficaz cumplimiento del fin puablico
asignado.

Los objetivos especificos del proyecto son los siguientes:

a) Encuestar a todas las explotaciones silvoagropecuarias del pais con
el objeto de actualizar la informacién sobre su cantidad y sus tamafos,
uso del suelo, tenencia de la tierra, cultivos, ganaderia, maquinaria
agricola, irrigaciéon, construcciones y personal involucrado.

b) Conocer la estructura productiva agropecuaria del pais para
actualizar las Cuentas Nacionales, poner al dia directorios, preparar
nuevas encuestas y entregar informacion actual del sector hasta nivel
comunal.

c¢) Obtener informacién detallada para todas las categorias de la
division politico-administrativa del pais y para la totalidad de las
variables consultadas en el formulario, y entregarla en distintos
formatos, especialmente en medios electrénicos, via Internet y en
publicaciones impresas.

Los principales clientes de los productos de este proyecto son:
El Ministerio de Agricultura y los Servicios Publicos relacionados con el disefio
e implementacion de politicas publicas agricolas (ODEPA, INDAP, entre

muchos otros), el Banco Central, organismos gremiales, centros de
investigacion y el INE (para actualizar marcos muestrales y las Encuestas
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Agricolas), entre otros.

Periodo de Ejecucion : 2006-2008

(8) Maedicion del Sector Informal

Las encuestas de empleo permiten calcular, a partir de algunas definiciones
del tipo de trabajo, la magnitud del empleo informal. Sin embargo, no
permiten conocer la funcién de produccién del sector, sus relaciones con los
mercados y otras caracteristicas operativas.

Un reducido grupo de paises latinoamericanos (Brasil y México), motivados
por el grupo de Delhi (OIT), ya levanta encuestas para estudiar el sector.
Parece muy dutil que el pais investigue este sector por las numerosas
implicaciones de politica involucradas. Se trata de un sector que, teniendo
caracteristicas comunes, muestra a la vez grandes heterogeneidades que
debieran orientar los tipos de politicas que requieren.

Se trata de un operativo complejo, pues parte de las unidades del sector son
de dificil identificacion. Existen técnicas para hacerlo, pero el calendario de
ejecuciéon debe estar bien planeado para que la etapa de identificacion y la
encuesta propiamente tal no estén distantes en el tiempo, dadas las altas
tasas de “mortandad” y “nacimiento” que caracterizan a las unidades
productivas sectoriales.

El objetivo general del proyecto es identificar y medir las actividades
econémicas desarrolladas por las unidades productivas informales y no
encontradas por las fuentes estadisticas disponibles. Se trata de conocer sus
modalidades de produccidn ,sus vinculos con otros productores, sean
proveedores o compradores, su dotacion de capital, sus fuentes de
financiamiento, el tipo de remuneraciones al trabajo, y otras caracteristicas
que sirvan para evaluar sus posibilidades de sobrevivencia como unidad
productiva y las politicas que pudieran dar productividad adecuada a la
actividad.

Los objetivos especificos son:

v Dimensionar el peso real de estas actividades en términos
de generacion de oportunidades de trabajo e ingreso.

v' ldentificar sus vinculos con otros productores y con
distintos mercados

v Ampliar la base de informacién necesaria para el sistema
de cuentas nacionales.

v Complementar los estudios sobre condiciones de trabajo y
remuneracion, en particular en los casos relacionados con
pobreza urbana.
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e Metodologia: Se trata de una encuesta de hogares por muestra, en
sectores urbanos. Se busca identificar trabajadores por cuenta propia y
empleadores con hasta 5 empleados. La encuesta se realizaria en dos
etapas:

a) La primera seria un catastro exhaustivo de domicilios,
situados en sectores seleccionados para la muestra en que
residen propietarios de unidades productivas.

b) En una segunda etapa se levantaria la encuesta
combinando preguntas referidas al individuo y también a la
unidad productiva respectiva.

Periodo de Ejecuciéon : 2007-2008

(9) Explotacidon de Registros Administrativos

Los registros administrativos han sufrido un profundo cambio, por un lado,
con la introduccibn masiva de la computacion y, por otro, con la
incorporaciéon de impuestos de cobertura universal tales como el IVA. Ello
implica un amplio potencial para los organismos estadisticos (que los paises
latinoamericanos adn no explotan sino en un grado muy menor).

Es posible identificar algunas areas - especialmente del sector servicio, donde
las estadisticas son mas débiles - que ocupan hoy profusamente la
informatica y cuyos registros podrian ser hoy objeto de una explotacién mas
intensiva. Esta actividad podria rebajar la carga de otros operativos macizos
ya mencionados, como el de la actualizacion de los censos econdmicos.

El objetivo general del proyecto es aprovechar oportunidades crecientes de
disponibilidad de datos de registros administrativos en la administracion
publica con el fin de desarrollar nuevos productos estadisticos y mejorar la
calidad de los actuales.

En paralelo se instalara un pequefio equipo especializado de
Investigacion y Desarrollo que actuara en coordinacién con el Banco
Central para levantar diagnésticos enfocados a identificar las mejores
oportunidades para la creaciobn de mayor valor estadistico en base a los
registros administrativos. Se debera entonces levantar un informe
identificando las necesidades estadisticas, las fuentes administrativas, las
posibles mejorias en las actuales fuentes, los modos especificos como
debieran implementarse los proyectos, el disefio operativo de los mismos y la
implementacién de éstos. Asimismo, establecer relaciones de trabajo con los
organismos publicos seleccionados.
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Periodo de Ejecucién : 2005-2008

D. Difusion de Clase Mundial para un mas Eficiente y Amplio
Uso de los Datos.

(10) Sistema de Difusion de Microdatos (Data WareHouse)

Los institutos oficiales de estadisticas que tienen las mejores practicas de
difusibn de datos estan implementando proyectos que aumentan la
autonomia de sus clientes en el uso de éstos. Esto implica, por ejemplo,
ofrecer la posibilidad de acceso en linea (on-line) a las bases de datos para
aplicar los diversos tipos de procesamientos estadisticos que ofrezca el
sistema o para “bajar’ los archivos a sus propios computadores. Otra
funcionalidad de estos sistemas se refiere a la interoperatibilidad
(estadisticamente valida) de estas bases.

La disponibilidad de estos sistemas de difusidn maximizaria la explotaciéon de
los datos bajando al mismo tiempo los costos marginales de transaccion
entre productores y usuarios.

Para lo anterior se requiere que este sistema integre las bases de datos del
INE vy, eventualmente, de otros organismos publicos o privados en un
soporte informatico Unico y de facil acceso para los usuarios via Internet.

La solucibn propuesta para satisfacer la necesidad descrita consiste en
implementar un proyecto de dos componentes:

a) El primero consiste en la implementaciéon de un sistema DATA
WAREHOUSE accesible via Internet.

b) El segundo componente se refiere a la normalizacion de las
bases de datos del INE y de otras instituciones que en el futuro
se introducirdn a este sistema. Esta normalizacién se realizara
de manera paulatina, con un orden de prioridades, segun las
necesidades de los clientes mas importantes del INE y teniendo
en consideracion un vision temética.

Las principales actividades son:

v' Adquisicién de hardware

v' Adquisicion de software

v" Normalizacién de datos e implementacién del esquema de
almacenamiento integrado y recuperacion en linea para
las bases de datos de la Encuesta de Empleo, Censos de
Poblacién y Vivienda de 1982, 1992, 2002; Encuesta
Nacional Industrial Anual y Estadisticas Vitales

v' Estado de régimen
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Periodo de ejecucién : 2005-2008

ORGANIZACION INSTITUCIONAL

Se constituira un Consejo Interinstitucional que tendrd como mision
monitorear anualmente, con ocasion del proceso presupuestario, las
prioridades y eficiencia de ejecucion del programa. Este Consejo estara
compuesto por el Ministro de Economia, quien lo presidira, el Ministro de
Hacienda, el Presidente del Banco Central y el Director del INE. El Consejo
se reunird una vez al afio y en ocasiones extraordinarias (si el Ministro de
Economia lo considerara necesario). Las reuniones seradn ejecutivas,
contaran con un informe del INE sobre lo ejecutado y una propuesta para el
futuro con énfasis en el programa para el afio siguiente, de forma tal que
permita tomar decisiones sobre actividades y presupuesto.

Ademas, se constituira un pequefio Comité Asesor de Expertos que tengan
experiencia en ambitos conceptuales y operativos. Este debera apoyar a la
Direccion del INE en la identificacion de areas prioritarias, en la implantacion
de una nueva modalidad de trabajo acorde con el objetivo de elevar
cualitativamente el nivel del Instituto y en la preparacion de los informes al
Consejo Interinstitucional. En particular ayudard a instalar un sistema
trimestral de programacion y evaluaciéon de actividades estratégicas que
garantice su calidad y oportuna ejecucion.
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IV. CRONOGRAMA

Cuadro 2
Programa de 10 proyectos estratégicos

Proyectos 2005-2008

1.Directorio Nacional de Productores

2.Marco Muestral Maestro

3.Nueva Encuesta de Empleo

4.Sistema Integrado de Encuestas de
Hogares

5. Nuevo IPC

6.Censos Econdmicos

7.Censo Agropecuario

8.Encuesta a Sectores Informales

9.Explotacion estadistica de los
registros administrativos.

10.Sistema Nacional de Difusion de
Microdatos(Data Warehouse)
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ANEXOS
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El INE en el Cuatrienio 2004-2007

Plan de Actividades

Una Propuesta
Pedro Sainz

Santiago de Chile
3 de marzo de 2004
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PROLOGO

Este informe, solicitado por el Director del INE, se inscribe en
su esfuerzo por contar con evaluaciones y propuestas externas
acerca del funcionamiento actual y modernizacion de la
Institucion.

En este caso se trata de identificar un conjunto de actividades
claves para el quehacer estadistico de un pais que ha crecido y
se ha transformado intensamente y que persigue ser miembro
de la OECD, y en las que Chile muestra vacios o deficiencias.
La lista de actividades viene acompafiada de una propuesta
operativa para incorporarlas en un plazo de 4 ainos.

Durante la preparacion del trabajo se consulté al Ministro de
Economia, al Presidente del Banco Central, al Director del
INE, y a altos funcionarios de los Ministerios de Economia y
Finanzas, del INE y del Banco Central.
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RESUMEN EJECUTIVO

El INE es una institucion con raices histéricas y una tradicion estadistica que
es imprescindible mantener. Entre las muchas actividades claves para
cualquier INE, el de Chile calcula un IPC mensual, estima la tasa de
desempleo al nivel nacional y obtiene datos sobre actividades econdmicas y
sociales gque constituyen insumos importantes para la toma de decisiones por
entidades del gobierno central. Sin embargo, para un pais que aspira a ser
parte de la OCDE y que ha firmado importantes acuerdos econdémicos con
paises desarrollados, la cobertura de sus actividades muestra vacios
inaceptables, y existen amplias posibilidades de mejoria tanto en el control
técnico de sus productos como en su capacidad analitica.

Asi, el dilema actual para las autoridades del pais es mantener un INE
aceptable para un pais medio del mundo en desarrollo o proponerse en
plazos breves un salto cualitativo que lo coloque en un nivel acorde con sus
transformaciones econdmicas y sociales Yy sus aspiraciones de progreso. Se
requiere asignar recursos para superar el actual gasto de 70 centavos de dolar
por habitante y cerrar en algo la brecha con los paises de la OCDE. Téngase
presente que un pais de ingreso bajo de la OCDE como Portugal gasta algo
mas de 4 Euros por habitante al afio. Aqui se propone duplicar el gasto por
habitante en 4 afos, incremento que aunque modesto, bien administrado
podria poner en marcha el programa planteado. Este informe enfatiza que,
sin una decision gubernamental de esta naturaleza, parece poco probable que
el INE cambie gradualmente hasta constituirse en una institucion conforme
con la transformacion del pais.

El informe es una actualizacion en lo referente a actividades que el pais debe
incorporar de otro més extenso preparado en el afio 2001™. Propone que al
cabo de 4 afos el pais cuente con un INE que esté generando productos
estadisticos que cambien cualitativamente la dotacion de informacion con
que se cuenta, de forma que los agentes productivos, el gobierno, y los
chilenos conozcan con un grado apreciable de certeza como es su nueva
estructura econdémica, social y demogréafica, sustento por de mas
imprescindible para la fijacion de prioridades y el disefio, implementacién y
evaluacion de las politicas.

1 véase Nuevas funciones e institucionalidad para el Instituto Nacional de Estadistica (INE), Jacob
Ryten y Pedro Sainz, Santiago, 5 de mayo, 2001
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Se contaria con un registro central de productores actualizado y de amplia
cobertura de las unidades de produccion; un marco muestral maestro capaz
de dar adecuado sustento y representatividad a un nuevo sistema integrado
de encuestas de hogares que la politica social exige; un conocimiento
renovado de la estructura de consumo nacional; una adecuada comprension
de los efectos de las grandes transformaciones sobre la estructura econdémica
y los vinculos internos y externos de los sectores productivos; y una idea
mas precisa de la forma como producen y se relacionan con los mercados los
distintos grupos que conforman el sector informal de la economia. Se
reforzaria sustancialmente la capacidad de difusibn como complemento
indispensable de los nuevos productos para garantizar el acceso a ellos y su
uso. Resulta sorprendente que un pais como Chile muestre hoy ausencias o
graves deficiencias en estas areas y de que exista poca conciencia de ello, en
claro contraste con los progresos en tantas otras areas.

El informe propone ademas un mecanismo para transitar desde la situacion
actual al nuevo estado de funcionamiento. En lo esencial, consiste en un
programa de incorporacion gradual de productos y recursos, con una cultura
de trabajo acorde con la de los paises de la OCDE, una dotacion de recursos
mas calificados y un sistema de apoyo externo que permita una evaluacion
externa e interna que deé sustento a la asignacion de los nuevos recursos.
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I. ACTUALIZACION DEL DIAGNOSTICO

El diagndstico contenido en el Informe del afio 2001 antes citado mantiene
su vigencia en cuanto a que no se ha puesto aun en marcha por parte del
Gobierno Central un Programa de Accion para transformar al INE en un
organismo propio de un pais que ha realizado grandes transformaciones, que
ha firmado acuerdos econdmicos con los paises desarrollados y aspira a ser
parte de la OCDE.

La situacion ha mejorado en lo referente a la relacion con el Banco Central.
Se han dado pasos importantes para poner en marcha un nuevo tipo de
relaciones mejor programadas y donde la calidad y oportunidad de los
productos esta mejor especificada. Se estan instalando a la vez mecanismos
de evaluacion con algun grado de autonomia y se han condicionado pagos a
entrega satisfactoria de productos.

En términos de productos, se han mejorado algunos de los tradicionales y
estan en estudio algunos nuevos, la mayoria asociados a las relaciones con el
Banco Central, y, en particular, al cambio de afio base de las cuentas
nacionales al 2003. A la vez, al interior del INE se mantiene vivo un debate
en torno a su modernizacion, y la Direccion esta trabajando con las distintas
direcciones en propuestas para el mejoramiento y actualizacion de sus
productos. No obstante, en términos de grandes operativos estadisticos que
cambiarian de categoria estadistica al pais, la situacion sigue siendo
deficitaria y constituye ain un desafio pendiente, pues sin un programa
cualitativamente diferente y con la actual dotacidn de recursos, el margen de
accion de las autoridades del INE es muy limitado.

En consecuencia, este informe se concentrara en una propuesta para poner
en marcha una transformacion cualitativa del INE, en términos de productos
y de su ejecucion, con otra cultura de trabajo, con los auspicios de las
autoridades nacionales y en particular del Ministerio de Economia del que
depende y del ministerio de Hacienda.

Cubre un periodo de 4 afios, enumera los productos centrales faltantes por
ausencia o insuficiencia manifiesta de contenido, un calendario de ejecucion,
y un mecanismo de operacion y evaluacion interno y externo para las nuevas
actividades. Se presentaran también algunos elementos para la estimacion de
drdenes de magnitud de los costos.
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La imagen que el informe quiere trasmitir es la de un INE que al cabo de 4
afios esté generando productos estadisticos que cambien cualitativamente la
dotacién de informacion con que cuenta el pais, de forma que los agentes
productivos, el gobierno, y los chilenos dispongan de los antecedentes que se
requieren para identificar la situacién econémica y social del pais y para la
fijacion de prioridades y el disefio, implementacion y evaluacion de las
politicas.

Se dispondria de un conocimiento actualizado de la estructura de consumo
nacional, estadisticas basicas de los sectores productivos que superen la
desactualizacion, problemas técnicos y la falta de una adecuada cobertura
especialmente de los servicios modernos de las hoy disponibles, cifras del
sector informal que permitan conocer su funcion de produccion vy
discriminar entre los grupos heterogéneos que lo componen, y un sistema
integrado de encuestas de hogares que la politica social exige. La calidad de
estos productos exige poseer un registro central de productores y un marco
muestral maestro que incorporen las posibilidades que ofrecen las
metodologias y técnicas operativas disponibles en la actualidad.

La cobertura espacial de estas actividades daria una adecuada
representatividad a indicadores claves en temas tales como precios y empleo,
importantes en la definicion de politicas nacionales que requieren
diferenciaciones regionales. Se complementarian con una politica de
difusion que sacara adecuado provecho del potencial estadistico del INE

Resulta sorprendente que un pais como Chile no conozca el grado de
cobertura, oportunidad y certeza que poseen los paises de menores ingresos
de la OCDE, quiénes son sus productores, como producen, su
competitividad, como se relacionan con los distintos mercados internos y
externos, y una vision mas profunda de los hogares, de su estructura de
consumo, de las grandes deficiencias y de una localizacion mas precisa de
los més necesitados y de sus perfiles socioeconomicos.

También sorprende que en los circulos més ilustrados y de mayor poder de
decision solo pocos tengan clara conciencia de ello, en claro contraste con
los progresos en tantas otras areas. A este respecto, es ilustrativa la actitud
de la Unién Europea, donde los paises miembros estan obligados a contar
con una produccion estadistica cuya calidad y oportunidad estan en estricta
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conformidad con el nivel y aspiraciones de desarrollo del grupo de paises y
sometida a escrutinio por un organismo supranacional.

El Informe del afio 2001 contiene recomendaciones sobre la organizacion
institucional del INE, que mantienen su vigencia. Méas alla de la forma
concreta que se adopte, la Direccion del INE se beneficiaria si contara con
un pequefio grupo de alto nivel técnico y experiencia gerencial que la
asesorara en la definicion de las lineas estratégicas de transformacion
institucional y en establecer mejores contactos con los usuarios y formas
mas eficientes de difusion de sus productos.

En este informe no se entrara en detalle en estos aspectos. No obstante, se
prestard atencion a formas institucionales asociadas a la ejecucion de los
productos seleccionados como sustento de la transformacion cualitativa de la
institucion.
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Il. PRODUCTOS ESTADISTICOS BASICOS. BRECHA POR
CERRAR

Un examen de los productos estadisticos de los paises de la OCDE permite
identificar un conjunto de aquellos que son centrales para tener una imagen
mas precisa del pais y que a la vez sirvan de base a la formulacion de
politicas. Se excluyen otros mas recientes y sofisticados, que se consideran
propios de una segunda etapa. Un listado preliminar que, a partir de las
prioridades y recursos que se asignen facilite la eleccion, es el siguiente:

1. Directorio Central de Productores

El INE es deficitario en infraestructura estadistica y por lo tanto el
producto que mas falta hace — el directorio central de productores — es en
realidad un insumo imprescindible para la elaboracion de los productos
faltantes tales como por ejemplo las estadisticas sobre servicios modernos.

Se requiere por tanto de un Directorio Central que tenga la mayor
cobertura posible de unidades productivas. Este listado debidamente
construido permite conocer la demografia de las unidades productivas,
fundamental en una época de transformaciones, fusiones, y de rapido
surgimiento y desaparicion de pequefias y micro unidades.

Constituye a la vez un insumo imprescindible para los ejecutores de
las politicas que necesitan conocer el universo de unidades que son el
objetivo de ellas. Es imprescindible para asegurarse que se mide el
total de la produccion del sector registrado y no una fraccién que
aungue importante no corresponde a la totalidad

Debiera facilitar enormemente la tarea y mejorar la calidad de los
productos del resto de las instituciones publicas y privadas que
realizan operativos estadisticos.

Solo un organismo como el INE, con normas legales y experiencia en
el area, puede manejar adecuadamente el secreto estadistico y tener
acceso a fuentes claves, como es el caso de Impuestos Internos. El
acceso a los antecedentes de Impuestos Internos, cuidando con esmero
el secreto estadistico, es habitual en los paises desarrollados. Junto
con constituir un insumo esencial para el Directorio de productores,
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pueden dar origen a productos derivados, como por ejemplo, los
archivos del IVA pueden originar estadisticas de ventas mas alla de su
utilidad para el seguimiento de las unidades productivas.

De este modo, el pais puede conocer sus agentes productivos y
mantener al dia la demografia de su Directorio. La actualizacion
oportuna del registro es ademas basica para hacer ganar en
oportunidad a las estadisticas. EI INE ha realizado progresos en estas
areas, pero distan de ser suficientes para las demandas del pais.
Téngase presente que los paises de mayor desarrollo estadistico tienen
asignados a esta actividad una proporcion muy elevada de la totalidad
de profesionales y técnicos dedicados a las estadisticas economicas
(en algunos casos el numero de profesionales supera largamente los
100). Debe también tenerse presente que el buen funcionamiento del
Directorio podria permitir la eliminacion o sustancial reduccion de los
costos de otros organismos que hoy mantienen directorios propios.

2. Marco Muestral Maestro.

El marco muestral maestro juega en el plano de la seleccion de
muestras para encuestas de hogares un papel similar al de un
directorio central para los productores.

El hecho de que se haya levantado con éxito el Censo de Poblacion y
Vivienda del afio 2002 brinda una excelente oportunidad para
construir un nuevo marco muestral maestro y mantenerlo actualizado
desde ahora en adelante.

Esta actividad estd intimamente relacionada con el esfuerzo de
mediano plazo que el INE deberd realizar para actualizar sus
estadisticas demogréficas, de forma que le permita captar los efectos
de los movimientos migratorios y realizar una actualizacion de las
cifras poblacionales en algin momento intermedio entre censos de
poblacion.

La envergadura de la tarea, la utilizacién de medios modernos para su
construccién y mantenimiento, le debieran dar a este marco muestral
una calidad que lo distinguiera claramente de los previos y que situara
a este respecto al INE mas cerca de los paises de la OCDE. Resulta
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imprescindible para dar adecuado sustento a un sistema integrado de
encuesta de hogares.
3. Sistema Integrado de Encuestas de Hogares

En Chile, como en otros paises en desarrollo, existe la tendencia a
utilizar su encuesta de empleo como base de una encuesta de
propdsitos mdltiples. Esta se recarga con una gran cantidad de
maodulos y tiende a perder eficacia en la medida que los cuestionarios
largos tienden a sobrepasar el tiempo maximo que puede durar la
atencién de un encuestado promedio.

Ademas en Chile ha surgido la encuesta Casen, que es levantada por
la Universidad de Chile para estudiar las situaciones de pobreza.
Ademas se levantan otro conjunto de encuestas de hogares para el
diagndstico y las politicas sociales.

Una mirada de conjunto, destinada a racionalizar el uso de recursos y
la adopcidn de criterios comunes para un conjunto de encuestas que
permita su posterior utilizacion conjunta en las areas de diagnostico y
politica, son necesidades que solo se satisfacen muy parcialmente en
la actualidad gracias a los esfuerzos de los encargados de la Encuesta
Nacional de Empleo.

La cobertura nacional que se requiere para muchas politicas sociales
muestra la necesidad que estd actividad se sustente en un adecuado
marco muestral.

4. Encuesta Nacional de Presupuestos Familiares

Chile levanta cada diez afios una encuesta de presupuestos familiares
para el Gran Santiago. Esto constituye una deficiencia en términos de
cobertura y periodicidad. De hecho, los paises de la OCDE levantan
esta encuesta al menos cada dos afios y con cobertura nacional.

De este modo, en Chile, un producto principal de la encuesta, el IPC,
se construye con una cobertura insuficiente y no puede actualizar su
estructura en armonia con la velocidad con que cambian los
componentes y sus valores relativos.
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Ademas, la Estructura del Consumo de Cuentas Nacionales tiene un
sustento también insuficiente, como asimismo numerosos estudios de
estructura econdmica y social. Por ejemplo, estudios sobre pobreza se
construyen sin la base y actualizacion requeridas.

5. Encuestas o0 Censos Econdmicos

El pais no ha realizado una operacion conjunta de censos economicos
desde 1979. Si bien hoy los paises no levantan necesariamente censos
econdémicos, cuando no lo hacen los suplen con encuestas econémicas
de amplia cobertura de la produccion.

Parece imprescindible que un pais que ha sufrido tan intensas
transformaciones desde la fecha de los Gltimos censos investigue su
actual estructura productiva en profundidad. En particular, debiera
reforzarse el conocimiento de los sectores productores de servicios
modernos. En areas como la de las tecnologias de la informacion,
donde el pais esté realizando esfuerzos, resulta imprescindible que el
INE aproveche la experiencia de los paises mas avanzados para llenar
los vacios que existen hoy.

Las actuales relaciones de trabajo entre el Banco Central y el INE han
permitido dar inicio a la recopilacién de estadisticas de corto plazo. Se
trata de un area donde el pais muestra notorios vacios. De hecho las
cuentas nacionales no tienen unas cuentas trimestrales del lado del
gasto capaces de someter a prueba las estadisticas de produccion. Los
Ministerios de Economia y Hacienda, entre otros agentes, se
beneficiarian enormemente de este desarrollo. Se trata de un &rea
donde el esfuerzo conjunto del INE y el Banco Central es el medio
maés adecuado de llevarlo adelante.

Una revision de la calidad y utilizacion de encuestas de gran tamafio,
como la ENIA y la encuesta de Comercio y Servicios para el nuevo
afo base de las Cuentas Nacionales, podria constituir un inicio de las
tareas.

La planeacion con un calendario para los distintos operativos acorde
con las demandas de los principales usuarios y con las capacidades del
INE y la imposicion de un cambio en la calidad cuando corresponda
debieran ser requisitos del ejercicio. A la vez, algunos de los grandes
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operativos nacionales debieran contemplar una trayectoria que
permita conocer resultados parciales para coberturas prioritarias sin
esperar el final del operativo.

6. Encuesta del Sector Informal

Las encuestas de empleo permiten calcular, a partir de algunas
definiciones del tipo de empleo, la magnitud del empleo informal. No
obstante, no permiten conocer la funcién de produccion del sector, sus
relaciones con los mercados, y otras caracteristicas operativas.

Un reducido grupo de paises latinoamericanos ya levanta encuestas
para estudiar el sector. Parece muy Util que el pais investigue este
sector por las numerosas implicaciones de politica que estan
involucradas. Se trata de un sector que, teniendo caracteristicas
comunes, muestra a la vez grandes heterogeneidades que afectan a los
tipos de politicas a que son susceptibles.

Se trata de un operativo complejo, pues parte de las unidades del
sector son de dificil identificacion. Existen técnicas para hacerlo, pero
el calendario de ejecucién debe estar bien planeado para que la etapa
de identificacion y la encuesta propiamente tal no estén distantes en el
tiempo, dadas las altas tasas de mortandad y nacimiento que
caracterizan a las unidades productivas del sector.

7. Uso de Registros Administrativos

Los registros administrativos han sufrido un profundo cambio por un
lado con la introduccion masiva de la computacion y por otro con la
introduccion de impuestos de cobertura universal tales como el IVA.
Ello implica un amplio potencial para los organismos estadisticos, que
los paises latinoamericanos aun no explotan sino en un grado muy
menor.

Es posible identificar algunas areas - especialmente del sector
servicio, donde las estadisticas son mas débiles - que ocupan hoy
ampliamente la computacion y cuyos registros podrian ser hoy objeto
de una explotacién mas intensa. Esta actividad podria rebajar la carga
de otros operativos macizos ya mencionados, como el de la
actualizacion de los censos econdémicos.
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Existe otro conjunto de posibilidades de mejorar los productos actuales que
este informe no examina, por considerar que el INE actual las esté llevando
a cabo con sus actuales recursos.

Hay, sin embargo una actividad complementaria de las anotadas que es el
sustancial mejoramiento del sistema de difusion del INE. Es cierto que se
notan progresos en este campo en los Gltimos dos afios, como lo muestra lo
logrado con el Censo de Poblacion y Vivienda del afio 2002. No obstante,
queda mucho por hacer para dar acceso computacional adecuado a muchas
encuestas actuales que se utilizan poco por no estar disponibles en los
formatos adecuados y para garantizar el uso de los frutos de las nuevas
actividades que aqui se proponen.

Es un hecho conocido que el acceso computacional adecuado de los usuarios
de la informacion se ha transformado en una herramienta fundamental en la
calidad y pertinencia de la informacion. Los institutos de estadistica mas
avanzados otorgan a esta interaccion con los usuarios un papel importante en
la captacion de las demandas y en el uso eficiente de los recursos. Ademas el
uso conjunto de la informacidn de distintos operativos estadisticos obliga al
productor a reflexionar sobre su compatibilidad. Por todos estos motivos un
sistema de almacenamiento de la informacion con parametros homogéneos
al servicio de una difusion eficiente es un complemento necesario de las
actividades propuestas.

A este respecto, y no obstante el poco ejercicio interactivo actual, se han
identificado demandas insatisfechas, como, por ejemplo, la de poseer un
acceso facil en la pagina Web informacién consistente para usuarios que
requieran miradas agregadas de la situacion del pais en distintos aspectos,
cubriendo una multiplicidad de usos.

No cabe tampoco duda de que sectores importantes asociados a la toma de
decisiones publicas y privadas hacen ain un uso muy parcial de la
informacion del INE. La creacion de una potente capacidad de andlisis en el
INE reforzaria notablemente su capacidad de difusion. Por ello, al tratarse el
tema de la capacidad operativa, se otorgara especial importancia al tema de
la capacidad analitica.
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I1l. LA TRANSFORMACION TECNICA Y OPERATIVA
DEL INE

La incorporacidn de las actividades enumeradas en el apartado anterior exige
un marco analitico que les dé consistencia entre ellas y con el resto de la
produccion del INE. Existe consenso internacional en que dicho marco viene
dado por el conjunto de las recomendaciones aprobadas por la Comisién de
Estadistica de las Naciones Unidas y, en particular, por el Sistema de
Cuentas Nacionales.

Existe también acuerdo en que situar las Cuentas Nacionales en las Oficinas
Nacionales de Estadisticas constituye una solucion deseable a largo plazo.
No obstante, en muchos paises latinoamericanos ellas se encuentran
ubicadas en los Bancos Centrales por motivos muy respetables. De alli que
en el caso de Chile debe aceptarse como punto de partida esta realidad.

Lo que no se puede obviar es que las cuentas nacionales requieren de un INE
fortalecido para mejorar sustantivamente las Cuentas Nacionales, y que las
autoridades del Banco Central no pretenden tener un INE propio en su
interior. La colaboracion entre ambas instituciones para mejorar las
relaciones de trabajo de los afios 2002 y 2003 da cuenta de la voluntad de
cooperar con vision nacional.

Las actividades propuestas para el INE, ademas de servir a las autoridades
publicas en el area de las politicas y al pais en general para mejorar sus
diagnosticos y decisiones, son vitales para la mejoria de las cuentas
nacionales. De lograrse estos propositos, al cabo de 4 afios las autoridades
podran revaluar la mejor ubicacién institucional para el sistema de cuentas
nacionales.

La aplicacion de los criterios y normas internacionales requiere conocerlos
bien, pero esta condicion dista de ser suficiente. Sin una solida capacidad
analitica, que en el area de cuentas nacionales esta insuficientemente
desarrollada en Chile, la calidad de los productos no estard garantizada. Por
este motivo en el planeamiento de cada actividad la conformacion de esa
capacidad sera un requisito ineludible. Los técnicos del Banco Central
deberan jugar un papel en este objetivo, como los de otros organismos e
instituciones usuarios actuales y potenciales de los nuevos productos. El
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aporte de técnicos de otros paises debiera ser también un insumo a
considerar.

Es también imprescindible incorporar las mejores técnicas operativas de los
paises mas avanzados estadisticamente, adaptandolas a las posibilidades del
pais. En este sentido, se propone que cada una de las nuevas actividades se
Ileve adelante con una cultura de trabajo eficiente, que seria la semilla de la
transformacion técnica del INE, y el origen de una nueva dotacion de
recursos humanos.

Las actividades propuestas exigen pensar desde un inicio en su
incorporacion a la estructura organizacional del INE para que
paulatinamente se vaya conformando una nueva institucion.
Afortunadamente algunas de ellas existen en un estado muy incipiente y
puede, y es conveniente, iniciar el cambio con ellas.

Por ello, una tarea institucional que debe ponerse en marcha en el primer afio
es ir situando cada una de las actividades bajo la direccion respectiva. En un
comienzo, algunas de ellas pueden depender directamente de los
Subdirectores en materias sustantivas.
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IV. TRAYECTORIA

Este informe propone que las autoridades de los Ministerios de Economia y
Hacienda tomen la decision de dotar al pais en un plazo de cuatro afios de un
INE acorde con las necesidades del pais.

Para ello se requerird, en érdenes de magnitud, duplicar el presupuesto de la
institucion y transformar su dotacion de recursos humanos de forma de darle
un perfil profesional més parecido al de un organismo de los paises medios
de la OCDE y acorde con la actual disponibilidad de recursos humanos del
pais. En el informe del afio 2001 se verificaba que los gastos per capita en
funcionarios de un conjunto de superintendencias, instituciones
especializadas, e institutos técnicos, superaban largamente a los del INE. A
la vez, la dotacion de profesionales y técnicos del INE era superada
largamente por la de técnicos administrativos y auxiliares.

A este respecto, parece Util mencionar que un pais como Portugal gasta en su
oficina de estadistica algo mas de 4 EUROS por habitante, en tanto que
Chile en un afio con actividades del Censo de Poblacién y Vivienda gasto
alrededor de 70 centavos de dolar por habitante, y que Canada supera los 10
dolares por habitante. Aqui se propone duplicar en 4 afios el gasto por
habitante.

Las actividades propuestas suponen gastos que pueden llegar a ser
cuantiosos si se pretendiera llevarlas a cabo en condiciones similares a las de
los paises desarrollados. Aun dentro de las restricciones actuales el costo de
muchas de ellas se sitta en el orden de los 2.5 millones de délares. Por ello
en la duplicacion de los recursos actuales esta implicito un gran esfuerzo del
INE por reasignar recursos y hacer un uso muy eficiente de ellos. A la vez al
dimensionarse los operativos se debera ser muy selectivo en términos de
objetivos prioritarios y abandonar todo intento de coberturas demasiado
amplia de objetivos.

En el informe del afio 2001 antes citado se plantean en detalle propuestas
para el cambio institucional que mantienen su vigencia y que no se
comentaran aqui. No obstante, parece un error postergar tareas y productos
que el pais requiere con urgencia a la espera de los cambios legales. Su
consideracion fue ademas lo que se tuvo presente al definir los términos de
referencia de este informe.
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Para garantizar el buen uso de los recursos la trayectoria debe contemplar
mecanismos de evaluacion internos y externos que permitan una
incorporacién gradual de los recursos contra metas de cumplimiento
previamente establecidas.

Los mecanismos iniciales deben idearse pensando en su paulatina
transformacion en la estructura estable del INE, y no en soluciones fuera del
presupuesto regular y formas de emergencia de funcionamiento institucional
del INE.

Para reforzar el caracter cualitativamente diferente de este programa, se
crearia tan pronto como fuera posible un pequefio grupo técnico compuesto
por tres personas que asesorara al Director en el contenido y puesta en
marcha de los nuevos productos. A la vez sera el encargado de hacer una
evaluacion externa trimestral de los resultados, Ayudara también a la
preparacion de una o dos reuniones anuales extremadamente ejecutivas
donde los Ministros de Economia y Hacienda y el presidente del Banco
Central, en un periodo que no debiera sobrepasar una hora y media, pudieran
adoptar decisiones sobre prioridades y recursos.

Este Grupo tendria una actividad a tiempo parcial y sus miembros ocuparian,
de acuerdo a una distribucion flexible de tareas entre uno y tres meses de su
tiempo en el primer afio. Debiera ser el germen de un Consejo Técnico
Nacional de Estadistica como el propuesto en el Informe del afio 2001.

Este Grupo, en consulta con los Ministerios de Economia y Hacienda y el
Banco Central, propondria una lista definitiva de los nuevos productos, un
calendario de ejecucion y una lista de resultados por evaluar trimestralmente.

También, en estrecho contacto con el Director, propondra una estructura de
personal para los primeros productos seleccionados. En la medida de lo
posible, se debiera utilizar el sistema de los concursos publicos para llenar
los nuevos cargos.

La utilizacion de la experiencia de los paises mas avanzados
estadisticamente y de organismos internacionales debera contemplarse como
un mecanismo para captar progreso técnico y someter a estandares
internacionales la produccion del INE. La opiniéon de los usuarios jugara
también un papel importante en la toma de decisiones.
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Las actividades del programa seran, en su gran mayoria, propias de la
infraestructura estadistica basica de un pais desarrollado. Al mismo tiempo,
pueden dar origen a productos adicionales méas adecuados a las expectativas
de usuarios distintos a los de las Cuentas Nacionales.

A la vez, los nuevos productos podrian facilitar el mejoramiento sustancial
de la produccion actual del INE, como podria ser por ejemplo el efecto del
Directorio de Productores y el Marco Muestral Maestro sobre las encuestas
de los sectores productivos y sociales.

El Director del INE, con la ayuda de los Ministerios de Economia y
Hacienda, prepararia una propuesta para dar sustento presupuestario y
operativo al programa de trabajo.

A modo de ejemplo, se agrega a continuacion un prototipo de calendario de
actividades de caracter cuatrienal y trimestral para el primer afo.
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V. CALENDARIOS ANUALES Y CUATRIENALES
ILUSTRATIVOS

1. Actividades Trimestrales 2004

Antes del 1 de junio se crearia el Grupo Asesor, que, con base en las
propuestas de este informe, se abocaria como primera tarea a preparar un
documento sobre la lista de productos prioritarios y un calendario de
ejecucion. Para ello se consultaria a las autoridades y a un grupo
seleccionado de usuarios.

Se organizaran Reuniones Trimestrales destinadas a tomar decisiones sobre
la puesta en marcha de las nuevas actividades. El Director del INE invitara a
las autoridades de los Ministerios de Economia y Hacienda, y del Banco
Central que le parezcan puedan aportar a la toma de decisiones. También
podria invitar a técnicos de otros organismos publicos y privados. En las
decisiones solo participardn el Director del INE y quienes designen los
Ministros de Economia y Hacienda.

Se realizara ademas una reunion extraordinaria a comienzos de junio. Alli se
pondria en marcha las nuevas actividades y a ella solo asistirian los
Ministros de Economia y Hacienda, junto al Director del INE, el Presidente
del Banco Central y los miembros del Grupo Asesor. Los Ministros vy el
Director tomarian las decisiones correspondientes.

De este Gltimo tipo de reuniones en que se analizard con una perspectiva
temporal mas amplia la marcha del programa se organizaran dos por afio con
representantes de nivel inmediatamente inferior al Ministerial que se
designaran en la reunion inicial. Cuando el Director lo estime necesario y
con el acuerdo del Ministro de Economia podra citar a una Reunién
extraordinaria de nivel ministerial.

Se presenta a continuacién un ejemplo ilustrativo de como se operaria

anualmente. Las actividades seleccionadas y su calendario seran objeto de
decisiones de las autoridades nacionales.
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Cuadro 1

Propuesta de un calendario con fechas posibles para las deliberaciones y
trabajos del Comité Directivo y del Grupo Asesor en el afio 2004

Actividades
Trimestres | 1 11 v
Primera Primera Primera Segunda semana
semana de semana de | semana de de enero
junio septiembre | diciembre
Informes que | Del Grupo Propuesta Plany Plan'y presupuesto
deben estar | Asesor sobre | para el presupuesto | detallado para la
disponibles 15 | productos funciona- | detallado gjneccu“e‘;'t‘;” d‘:e la
dias antes de | prioritarios y miento del | parael presupuestos
la Reunion calendario Grupo Directorio | familiares
cuatrienal. Asesor. de (INE)
Sobre el productores
estado de los | y g| Marco Sobre los
directorios muestral pFOdUCtQS que
(por INEy generaria el
por el Banco | MAestro directorio de
%er'(t:z"')’ y del (Slcl)\:alfg I3 productores en el
muestral posibilidad corto plazo_ (INE).
maestro (0or | de una Sobre un sistema
el INE) encuesta de integrado de
presupues- encuestas de
{05 hogares.
familiares _Propuc_a,sta de
con ambito | INSercion de
nacional productos en la
(INE) estructura del INE
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Actividades
Trimestres | 1 I v
Primera Primera Primera Segunda semana
semana de semana de | semana de de enero
junio septiembre | diciembre
Diagnostico Plany Plan'y Plan y presupuesto
Actividades | sobre el presupuesto | Presupuesto | para las nuevas
previstas | Directoriode | detallado | detallado para o octas de dos
una encuesta
entre Productoresy | parael de sectores
reuniones | el marco Directorio | presupuesto | Productivos. Plan
muestral de familiares. y presupuesto para
maestro productores Diagnéstico dos encuestas de
Propuesta para |y el Marco | . p o hogares.
la estructura muestral encuesta o
d_el INE para maestro censo de
fin del afio Diagnostico | 4o
de la sectores
encuesta de | oo, ctivos
presupuesto
s familiares
Exameny Exameny | Exameny
Revision de lo aprobacion | aprobacion | aprobacion de los
ejecutado y de una de los planes para una
toma de norma para | planes para | nueva encuesta de
decisiones el funciona- | la creacion | presupuestos
miento del | del familiares
Grupo Directorio
Asesor. de
productores
y de un
marco
muestral
maestro

El cuadro ilustrativo tiene implicito un mecanismo de trabajo donde las
reuniones siempre estan precedidas de la distribucion de informes escritos.
Estos persiguen dar contenido sustantivo a un debate inicial sobre el tema o
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permitir tomar decisiones de llevar adelante una decision que supone
recursos presupuestarios con un calendario de ejecucion.

El grupo asesor debe encargarse de dar orientaciones sobre el contenido, al
menos en una primera etapa. Esto se refiere, por ejemplo, a la consideracion
de aspectos sustantivos claves de la actividad en estudio, tales como la
revision de la experiencia de algun pais que se destaque en la actividad, la
consulta a usuarios calificados, las consideraciones de costos y recursos
presupuestarios y una descripcion de los productos evaluables con su
calendario de entrega.

2. Programa cuatrienal 2004-2007

También, a modo de ejemplo, se presenta un cuadro con una distribucion de
las actividades en un plazo de cuatro afios. Naturalmente el calendario
debiera ser objeto de un estudio detallado para incorporar las prioridades
nacionales. Se pretende mostrar la necesidad de pensar la transformacion del
INE en un plazo prefijado, y de especificar cudndo se contara con los
productos. La lista de productos, especialmente de los derivados, debiera
ampliarse para mostrar la intencion de incorporar los intereses de los
distintos usuarios.
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Cuadro 2

Resultados y productos de un proyecto cuatrienal con el objetivo de

modernizar y ampliar el programa del INE

AROS 2004 2005 2006 2007
. Planifica- | Disefioy Encuestas | Continuacion
Actividad | ¢jgn del creacion de | econdmicas | de las
programa | un moderniza- | encuestas
directorio das; sectoriales.
de Encuesta Sistema
producto- | del sector | integrado de
resydeun |informal. | encuestade
. hogares.
marco Uso mas _
muestral intenso de | Reconsidera-
maestro estadisticas | cion de la
Encuesta de | administrati | Situacion del
presupues- | vas INE; examen
tos de las cuentas
familiares nacionales 12
Estadisti- Directorio | ENIA, Estadisticas
cas basicas central en comercio, nacionales
elaboracion | transporte, | sobre la
Marco agropecuari | estructura de
muestral a oportunas; | consumo de
maestro Estadisticas | los hogares
de servicios | Estadisticas
modernos sociales
Estadisticas | integradas
elaboradas a | Estadisticas
partir del del sector
directorio™ | informal

12 para ser tratado en el Gltimo semestre del afio.
3 Es posible que, si el grado de avance de las actividades lo permite, se examinen algunas encuestas
sectoriales antes del tercer afio
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trayectoria

Afos 2004 2005 2006 2007
Productos | Plan de Demografia | Datos Ponderacion
derivados | accion de las sectoriales | para un IPC

para los PYMES. Datos nacional

proximos | Datos sociales

cuatro sectoriales | integrados

anos;

mecanis-

mos

Institucio-

nesy
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ANEXO

Personas Entrevistadas

Ministerio de Economia
Sr. Jorge Rodriguez Grossi, Ministro.

Instituto Nacional de Estadisticas
Sr. Maximo Aguilera, Director
Sr. Pedro Menéndez, Subdirector Técnico

Ministerio de Hacienda

Sr. Mario Marcel, Director del Presupuesto

Sr. Luis Eduardo Escobar, Coordinador de Organismos Internacionales
Sra. Bernardita Piedrabuena, Asesora Macroecondémica

Banco Central

Sr. Vittorio Corbo, Presidente

Sr. Rodrigo Valdés, Gerente, Division Estudios
Sr. Francisco Ruiz, Jefe, Departamento de Cuentas Nacionales

52



PLAN DE DESARROLLO DE LAS ESTADISTICAS PUBLICAS 2005-2008

REPUBLICA DE CHILE

Nuevas funciones e institucionalidad
para el Instituto Nacional de Estadistica(INE)

Opiniones y Recomendaciones

Jacob Ryten Pedro Sainz

Este informe publico e independiente fue solicitado por el Director del
Instituto Nacional de Estadisticas de Chile como parte de su proceso de
modernizacion institucional.

5 de mayo de 2001
Santiago de Chile
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l. Antecedentes

1. A quien se debe el informe y que carécter tiene

La necesidad de enfrentar una paradoja orienté la redaccion de este informe. El éxito de
credibilidad y un cierto prestigio técnico logrado en los medios politicos y técnicos con el
IPC vy, en menor medida, con las cifras de empleo, cre6 en muchos una satisfaccion
conservadora en torno al Instituto Nacional de Estadisticas (INE). Hoy dia este éxito
conspira contra el progreso del INE, al quitar visibilidad a su falta de equilibrio con la
transformacion y el crecimiento del pais y a su lenta incorporacion a los esfuerzos de
modernizacion del Estado que persigue el Gobierno. En este contexto dos supuestos
inspiraron la redaccion de este informe. El primero es la necesidad de lograr ese
equilibrio al menos en el mediano plazo. El segundo es que al Gobierno le interesa tomar
las medidas que sean imprescindibles para ajustar la capacidad del INE a lo que se prevé
como necesidad también en el mediano plazo. Estos supuestos se adoptaron como fruto
de nuestras reflexiones luego de escuchar a numerosas personalidades, pues ningln
mandatario nos entregé como parte de nuestros términos de referencia una confirmacion
de ambos supuestos y en particular del segundo.

Nuestro interlocutor inicial fue exclusivamente el Director del INE y es a su iniciativa
que se debe este informe. A pesar de que el informe y las actividades que su redaccion
exigio fueran solicitados por el Director del INE, él no concibié el informe como el
resultado de una asesoria reservada exclusivamente para el INE, sino como un elemento
de juicio para todos aquellos que deben participar en un ejercicio de modernizacion del
Instituto. El informe cuyo caracter es publico es un reflejo de las opiniones de dos
observadores independientes, uno de ellos no nacional. El texto integro del informe
estara disponible en www.ine.cl .

El informe contiene una serie de recomendaciones; algunas de aplicacion en el muy
corto plazo porque no exigen ni cambios presupuestarios ni cambios legales, mientras
que otras son de caracter menos inmediato, pues demandan cambios legales y o
presupuestarios. No fue discutido con el Director de antemano, aunque por cortesia se le
dio a conocer el texto algunos dias antes de que se volviera publico. EI hecho de acceder
al texto con dias de anticipacion habilita al Director para comentar oportunamente sobre
el contenido del informe, ya sea sobre la exactitud de algunas de las afirmaciones de
hechos o derechamente sobre tales afirmaciones. Cabe a la vez destacar que las opiniones
y recomendaciones son de la exclusiva responsabilidad de los dos autores.

2. Modus operandi
El informe no es exclusivamente el producto de la imaginacion, experiencia adquirida en

otras circunstancias, y conocimientos directos de la situacion chilena que se puedan
atribuir a los autores. Mas que eso, es un producto de muchas horas pasadas en
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entrevistas con personalidades conocidas en la vida publica chilena que brindaron su
tiempo a los autores en lo que les pareci6 a todos una iniciativa oportuna. La lista de los
entrevistados aparece en el Anexo | a este documento. Con variantes, a todos se les
plantearon los mismos temas de discusion, no obstante que los intereses y los contactos
previos con el INE variaban mucho. Todos los entrevistados demostraron gran franqueza
y pensamos que muchos han aprovechado la oportunidad para mencionar lo que sentian
pero no habian pensado en forma explicita. Los puntos de vista que nos comunicaron
influenciaron las recomendaciones y, més que eso, los factores que tomamos en
consideracion antes de llegar a formular recomendaciones. Pero el informe no es de
ningun modo el “resultado de una encuesta”. De hecho, en varios casos, recomendamos
algo que discrepa con la mayoria de las opiniones escuchadas. En todos los casos,
expresamos con claridad, o que se trata de una opinidn nuestra sin gran respaldo por
parte de nuestros entrevistados o que es una opinion a la que llegamos, gracias a lo que
parece ser un consenso.

3. Hechos

En el Anexo Il, hay una lista mas completa de los hechos que caracterizan el INE. Por
ahora so6lo vale la pena recordar a los lectores que el INE es una institucion estatal,
adscrita al Ministerio de Economia, en la que el cargo de Director es de la exclusiva
confianza del Presidente de la RepuUblica, con unos setecientos funcionarios entre
contratados y personal de planta, y un modesto presupuesto que no llega a los 9 millones
de dolares anuales en afios en que no hay censo de poblacion y vivienda.

El INE tiene una ley organica (véase resumen en Anexo ) que define el papel del
Director asi como la formacion de un Consejo Nacional de Estadistica, presidido por el
Director y con la misién principal de aprobar anualmente el Plan Nacional de
Recopilacion Estadistica antes de su presentacion al Presidente de le Republica. En teoria
hay un sistema de estadistica nacional cuyo organo rector es el INE, pero hay poca
evidencia de que dicho sistema haya funcionado en el pasado. En la gestion del actual
Director se han puesto en funcionamiento algunos Comités Técnicos Sectoriales, y hay
planes para ampliar su namero, sin que por ello se pueda considerar que el sistema
estadistico nacional funciona tal como esta previsto en la Ley.

El INE tiene una produccion convencional. Es el autor de estadisticas sobre precios,
empleo y desempleo, remuneraciones y produccion fundamentalmente de sectores
productores de bienes y algunos servicios. Levanta censos; de poblacion (ultimo 1992),
agropecuario (1997) y manufacturas (1979). En los ultimos tres afios se ha puesto en
ejecucién un programa destinado a mejorar la calidad metodoldgica, cubrir la innovacion
tecnoldgica y a la paulatina ampliacion de la cobertura temética de sus estadisticas.

4, Temas enfocados

No se nos pidio preparar — y probablemente no seria factible hacerlo — una evaluacion
exhaustiva del INE, de su produccion, de la calidad de ella, de su integridad en mantener
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el secreto estadistico, etc. Lo que si nos correspondié hacer, preguntar y reflexionar, fue
sobre los grandes temas que preocupan a todos los INEs, y en particular a sus directores:

e ;Cual es la credibilidad de la institucion con distintos sectores de la opinion publica?
¢Como deberia el INE comportarse para aumentarla?

e ;Que deberia hacer el INE para que no se dude de su independencia frente al
Gobierno en general y a su Ministro en particular?

e ;Que opinion tiene el sector mas ilustrado sobre la capacidad del INE para definir
adecuadamente prioridades, modernizarse, acompafar el movimiento de reforma del
Estado, no distanciarse de la modernizacion del pais, etc.?

La respuesta a estas interrogantes nos permitid identificar cuatro criterios que nos guiaron
en la elaboracion de las recomendaciones hechas en este informe:

La mision del INE

La capacidad técnica de la Institucién (para innovar, modernizarse)
La autonomia del INE frente a las presiones por parte del Gobierno
La base presupuestaria de la institucion

Fue alrededor de estos temas que discutimos con un seleccionado grupo de interlocutores
y es a la luz de esas discusiones que hemos llegado a recomendar lo que a continuacion
se sintetiza, y que se presenta en detalle al final del documento. Ambos capitulos se
intermedian con antecedentes y por opiniones resumidas y comentadas por los autores.
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1. Sintesis de recomendaciones

Nuestras recomendaciones estan basadas en lo que juzgamos imprescindible para
el INE, por lo menos en el mediano plazo: que adquiera funciones adicionales y
un papel mas amplio en la creacién de informacion oficial. Consideramos que un
INE extremadamente limitado en sus capacidades, sin recursos para desarrollarse,
sin poder de atraccién para gente nueva y bien preparada, no es lo que necesita el
pais; mas aun sus limitaciones pueden constituir a lo largo del tiempo una seria
insuficiencia para el gobierno y la sociedad.

Para materializar esta transformacion del INE, proponemos:

Que adquirir mejor capacidad tecnica, mayor base presupuestaria y
responsabilidades ampliadas constituya una prioridad, y que los cambios
institucionales profundos sean propios de una segunda etapa.

Que en el corto plazo el problema de mayor capacidad presupuestaria sea
atacado por un consorcio en que participen las instituciones que mayor interés y
necesidad tienen en ver el papel del INE ampliado: Banco Central, Ministerio de
Hacienda, Ministerio de Economia. Estas tres instituciones estarian capacitadas
para transferir fondos y responsabilidades al INE sin tener que cambiar leyes o
crear nuevos mecanismos.

Que las tres instituciones miren objetivamente la ubicacion del sistema de
contabilidad nacional. Su traslado al INE en su totalidad o en parte podria
constituir el chogue necesario para que la institucion se modernice, aumente su
capacidad de analisis e innovacion, y pueda atraer técnicos con mejor preparacion.
Esto podria exigir algiin acomodo legal a la actual legislacion que asigna tareas de
Cuentas Nacionales al Banco Central.

Que una vez resuelto el problema presupuestario, se cree un pequefio Consejo
(tres o cinco personas con reconocido prestigio y capacidad técnica), nominado al
comienzo bajo una base informal. Su nominacion deberia corresponderse con el
contenido de la primera etapa. EI Banco Central y los ministerios de Economia y
Hacienda representados por sus mandatarios podrian presentar al Presidente de la
Replblica una lista corta para que este ultimo nominara al Consejo por un
periodo de dos o tres afios. Si se quisiera desde ya dar un sustento mas amplio a la
eleccion podria participar también en la preparacion de la lista el Presidente de la
Comision de Economia del Senado.

e El Consejo orientaria al director proponiendo las grandes prioridades de su
institucion. Pero dicho Consejo, al revés de lo que pasa en algunos modelos, no
tendria inscrita en su mision el deber de interferir en la gestion del INE.
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e Que el Presidente del Consejo no sea el director del INE, contrariamente a lo
que pasa actualmente. Y que el Consejo no sea representativo, lo que le daria un
carécter totalmente distinto a lo que se necesita para la transformacion técnica del
INE.

¢ Que el Director sea nombrado o confirmado por el Presidente de la Republica
— para que no exista un quiebre en la tradicion del INE — pero que tan pronto
como se establezca por ley el Consejo o por propia voluntad del Presidente de la
Republica, este elija el Director a partir de una lista corta preparada por el
Consejo, a partir de un concurso publico.

e Que una de las primeras tareas del Consejo sea la de ayudar al Director a
preparar un plan estratégico, que amplie y mejore los planes estratégicos
existentes.

e Que este plan estratégico contenga una propuesta de reforma legal sobre
autonomia y naturaleza del Consejo, y una trayectoria para mejorar la capacidad
técnica, la autoridad del INE en el Sistema Estadistico Nacional, la difusion y la
capacidad presupuestaria. En el capitulo de recomendaciones de este informe se
hacen propuestas de trayectoria de mediano plazo sobre estos temas.

e Que paulatinamente, en conformidad con la ampliacion de sus conocimientos
técnicos, prestigio y capacidad, el INE pueda asumir un rol determinante en la
orientacion de otras actividades estadisticas en el sector publico, ampliando asi
significativamente las acciones iniciadas por su actual Director, pero que eso sea
el resultado de su creciente capacidad y no su supuesto origen.

Instituto Nacional de Estadisticas, 05/05/2006
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1. Que opinan los entrevistados

Los entrevistados en evaluaciones de esta naturaleza (véase Anexo IV para la
estructura de las entrevistas) comunmente plantean posiciones conservadoras o
radicales, que utilizan en muchos casos para contrastar lo posible con lo deseable
0 utdpico. No obstante, y antes de exponer esas dos posiciones, parece necesario
destacar un conjunto de caracteristicas del INE que la gran mayoria de los
entrevistados comparte.

El INE es una institucion digna, integra y profesional, que cumple su misién en
forma coherente con sus atributos. Sin embargo, la misién del INE, aunque
importante, es sencilla y tradicional. Si el INE debiera enfrentar situaciones mas
demandantes desde el punto de vista de su complejidad o impacto sobre las
estrategias y decisiones politicas, no tendria los conocimientos y la capacidad
analitica o innovadora, en grado suficiente para hacerlo.

Frente a esta diagnostico los entrevistados adoptaron las posturas que hemos
denominado respectivamente conservadora y radical. Estas son las caracteristicas
de la posicion conservadora:

e EI INE fue creado para hacer lo que actualmente hace (dos mediciones
fundamentales — IPC y empleo/desempleo- y algunos otros datos basicos)

e Lo que el INE debe hacer, acorde con su actual mision, lo hace bien; en el
sentido de que su produccién no es cuestionada en los medios ilustrados ni por
motivos técnicos, ni por sospecha de que haya habido manipulacion previa de los
datos para satisfacer intereses politicos.

e EI INE no es una institucién destacada por su excelencia técnica o innovadora.
No tiene una capacidad analitica. Pero tampoco la necesita y no es imprescindible
que sea sobresaliente en las dos primeras.

e Por lo tanto, no es necesario imponer cambios institucionales drasticos ni
tampoco pensar en adecuar el presupuesto de la instituciébn — aunque todos
reconozcan que es pequefio (véase Anexo Il)- a algo que no se necesita para
satisfacer sus actuales funciones, y para algunos, dado el grado de desarrollo del
pais.

e Eso significa que es necesario y posible hacer algunos arreglos modestos. Por
ejemplo, se puede dar un caracter un poco mas riguroso, en términos
profesionales, a los requisitos que se le exigen al Director, cambiando
marginalmente las reglas que actualmente rigen su nombramiento. Es posible
que el presupuesto requiera de un incremento marginal para expandir la
importancia del departamento de estudios. Un consejo consultivo es
bienvenido, siempre y cuando no tenga un poder excesivo, nhi costos

Instituto Nacional de Estadisticas, 05/05/2006

59



PLAN DE DESARROLLO DE LAS ESTADISTICAS PUBLICAS 2005-2008

desproporcionados con relacion al actual presupuesto, ni retire poderes de
gestion a quien los detenta actualmente.

La opinion radical es diametralmente opuesta:

e EIINE no es una institucion que esté en equilibrio.

Equilibrio de una institucion

Hay varios tipos de equilibrio. Cuando decimos que una institucién no esta
en equilibrio financiero, queremos implicar que sus compromisos no
pueden ser financiados a partir de los ingresos previstos. Cuando decimos
gue una institucion no esta en equilibrio institucional queremos decir que no
puede cumplir su funcion en la forma esperada con la base legal de que se
ha dotado. En este recuadro hablamos de una tercera especie de
desequilibrio, una que es dificil de detectar y de medir pero también una
que a lo largo plazo importa mas. Tratase del equilibrio entre las
necesidades de un gobierno, de los agentes productivos, y de una
ciudadania bien informados y la capacidad de un INE de satisfacer dichas
necesidades en forma oportuna y eficiente.

Tomemos la situacion de un pais generalmente reconocido como poseedor
de una economia moderna emergente, con necesidades de desarrollo
econdmico y social distintas de las necesidades de un tipico pais de tercer
mundo. A medida que la situacion de dicho pais va cambiando y que se
plantean nuevas preocupaciones tanto de indole econémica como social,
puede suceder que su INE se vea incapacitado para responder a las nuevas
demandas dirigidas al sistema de informacion oficial. Si asi es, las
capacidades programaticas del INE no estarian en equilibrio con las
necesidades de informacion estadisticas expresadas por el pais. Es esa
Gltima nuestra preocupacion con el estado actual del INE.

e Hay muchos vacios en la actual produccion del INE. La institucion no
atiende a varias preocupaciones fundamentales que van mucho mas alla de dar
cobertura nacional al IPC o de producir una tasa de desempleo mensual. Por
ejemplo, el INE no aporta la informacion requerida en la actualidad sobre el
estado y las tendencias en las regiones mas alejadas del centro del pais. No tiene
capacidad de ponerse al dia tanto en lo que toca a métodos como al contenido de
su programa de trabajo.

e Mientras que la percepcion del INE sea la una institucion intelectualmente
modesta, con funcionarios de planta mal pagados (véase Anexo V para una
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comparacion de sueldos con otras instituciones chilenas), sin poder de atraccion ni
de modernizacién, no se confiara al INE la iniciativa de atender las nuevas
necesidades de informacion.

e La eficiencia del aparato de Estado demanda un INE de mayor escala y
calidad técnica, en que se puedan realizar las economias que acompafian
necesariamente una institucion mas operativa, con mayor alcance y que elimina
innecesarias dispersiones en la produccion de estadisticas oficiales.

e Para que esto se pueda realizar es necesario satisfacer varias condiciones. Por
ejemplo, es necesario cambiar el status institucional del INE inspirandose en la
TVN, el Banco Central o en una o otra de las varias superintendencias, 0 en una
estructura propia que atienda las particularidades del quehacer de un Instituto de
estadisticas oficiales.

e Es necesario que se definan con mucho més detalle las calidades técnicas del
director, asi como el origen de su nombramiento: técnico, de confianza de la
presidencia, técnico con respaldo politico etc.- y que se le dé méas autonomia en su
quehacer con relacion al gobierno.

e El Director requiere el respaldo de un Consejo, simultineamente
representativo y técnico, con la capacidad de asesorar en materia de metodos pero
también habilitado para decidir cuales son las prioridades a mediano plazo y con
el poder de remocion del Director en forma reglamentada.

e EI INE deberia centralizar, supervisar u orientar, si no toda, el grueso de la
produccion de estadisticas oficiales que actualmente se realizan en distintas
instituciones.

IV. Elementos para una posicion operativa

Es facil llegar a un acuerdo sobre el hecho de que lo razonable y lo viable debe
configurarse con elementos de los dos puntos de vista de la seccion anterior —
exagerados a proposito, y no identificables en su totalidad con ningdn, o ningun
grupo de entrevistados. Pero es mas dificil llegar a un punto de vista consensuado
sobre el extremo al que mas se debe acercar.

1. Percepciones que constituyen trabas

Entre las muchas percepciones que recogimos existen algunas que van a constituir
serias trabas si se pretende transformar el INE en una institucién, mas alla de seria
y responsable — moderna, con la capacidad de enfrentar profundos (pero
necesarios) cambios estructurales en sus principales programas. A continuacion,
algunos ejemplos a que adjuntamos nuestros propios comentarios:

e La percepcion que se tiene del INE — incluyendo la percepcién que tiene la
opinion ilustrada — es que su produccion esté en lo fundamental limitada al IPC y
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a la tasa de desempleo. Algunos saben que, ademas, el INE también produce
algunas estadisticas industriales, algo sobre construccién y sueldos. Pero el
caracter de esos Ultimos es mas bien de productos derivados de sus actividades
principales que son las dos series de primera linea. Es compartida la opinion que
el IPC es de muy buena calidad y que el proceso de cambio de base fue manejado
con profesionalismo, honradez y que demostré buenos conocimientos técnicos.

Comentario: no es excepcional que el papel, tamafio, naturaleza de produccion y
los demés atributos de un INE no sean bien conocidos. Por otro lado, cuanto més
pequefa es la institucion mayor es el peligro de que por sus escasas dimensiones
y poca produccién sea marginada, y por lo tanto mayor su obligacion de
afirmarse siempre que exista una oportunidad. Tenemos la impresion de que a
estos comportamientos se suma el que, salvo en ocasiones obligatorias el INE no
es suficientemente agresivo en mostrar lo que significa su contribucion al sistema
de informacion estatal.

¢ No se atribuye valor significativo a la capacidad analitica de la institucion, o
al contenido analitico de los informes. Mas ain muchos, opinan que en las areas
del IPC y del desempleo sélo debieran entregarse las cifras sin ninguin tipo de
comentario. En un extremo ni siquiera debiera haber otra cosa que unos cuadros
en el Internet. Las opiniones mas conservadoras ven en lo analitico una amenaza a
la credibilidad.

Comentario: no conocemos ningun esfuerzo sisteméatico por parte del INE de
combatir esta impresion muy errénea de lo que significa el analisis objetivo para
la informacién estadistica, y para defender las ventajas comparativas que tiene el
INE para ser un agente central en el aporte de capacidad analitica sobre la
informacion oficial, que proteja a la sociedad de errores o interpretaciones falsas.

e Existe una buena impresion de la gestion del actual Director, en particular por
el cambio de la metodologia y afio base del IPC. La relacion con los usuarios se
juzga en la mayoria de los casos en ese contexto, recordando los esfuerzos para
dar a conocer la metodologia y los mecanismos utilizados para captar opiniones
de los usuarios. Algunos de los que han expresado esta opinion no ven la
necesidad de introducir cambios en lo que consideran ser una situacion estable.

e La gran mayoria solo tiene criticas a la cobertura con relacion a la falta de
antecedentes regionales. En forma particular algunos mencionan otras areas como
género, lo social y el uso de Internet. Mas aun cuando falta informacion, para su
obtencidn se suele pensar en otras instituciones y no en el INE.

e Algunos tienen alguna conciencia de que existen lo que llaman meétodos
artesanales utilizados en la produccion, inclusive de la parte mas importante del
sistema de informacién oficial, pero tienden a pensar que un cambio podria gestar
méas problemas que ventajas. Eso, a juicio de ellos, no se justifica teniendo
presente que al fin de cuentas se produce un buen IPC y una tasa de desempleo.

Instituto Nacional de Estadisticas, 05/05/2006

62



PLAN DE DESARROLLO DE LAS ESTADISTICAS PUBLICAS 2005-2008

Comentario: No hemos visto por el lado del INE ninguna tentativa de suficiente
alcance publico para explicar que los métodos artesanales van a seguir hasta que
la institucion tenga los recursos y el prestigio necesarios para reclutar expertos
que les permita pasar a otro nivel de sofisticacién. Por otro lado, ya que el INE

tiene una buena parte de la infraestructura necesaria a cualquier tipo de actividad
estadistica, desde el punto de vista social es mucho mas ventajoso invertir en el
INE y no en otra institucion que ni siquiera posee vocacion estadistica.

Anélisis

Con pocas excepciones, los entrevistados han tomado un punto de vista negativo con respecto a la
creacion de una capacidad analitica en el INE, la que podria no solamente servir para tareas internas a
la institucion si no también que tuviera algo que agregar a su entrega de datos. El problema no es
exclusivamente uno de semantica, aunque esta dimension sea un elemento en el juicio de muchos de
los entrevistados. Han tomado “analisis” como la expresion de puntos de vista posiblemente criticos
en sentido negativo o positivo de las acciones del gobierno o si no criticos, por lo menos de puntos de
vista de caracter normativo. No es eso lo que implica una capacidad analitica en un Instituto de
Estadistica. Tratase de una capacidad sin la cual un Instituto al mirar la informacion recolectada no
puede distinguir lo que es posible y razonable, de lo que es improbable y probablemente falso. Por
otro lado, es una capacidad sin la cual la innovacién no se puede realizar, ya sea para volverse mas
eficiente o para captar un nuevo desarrollo socio econémico.

El papel de un buen INE es de entender un problema socio econémico y proveer informacion
cuantitativa para ayudar a solucionarlo. Por ejemplo, el problema de las PYMEs no es de saber
cuantas empresas hay sino cuales son los factores que explican su tasa de mortandad en su primer afio
de vida. El problema de la atencion médica no es de conocer el nimero de camas o de equipos de
rayos X en hospitales y clinicas, pero si de entender la evolucion de la demanda de atencion médica
en funcién de los cambios demograficos y de la distribucion de ingreso. Es imposible discutir las
lagunas en materia de estadisticas socioecondmicas sin una capacidad analitica bien desarrollada para
entender asuntos econdémicos, sociales y demograficos. En la ausencia aguda de una tal capacidad, un
INE es poco mas que un productor de datos incompletos, incoherentes y de utilidad limitada.

En la revision de su Manual sobre la Organizacién de Institutos de Estadistica, la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU) hace hincapié en la opinidn de que la capacidad analitica deberia constituir
un estado de espiritu en un INE y aplicarse a todas sus actividades. Para que la capacidad analitica sea
aprovechada correctamente deberia ser:

Profesional,

Percibida por los usuarios como imprescindible para garantizar la eficiencia de un INE;

Percibida por el personal técnico de un INE como garantia indispensable de la relevancia y de la
coherencia de la produccion estadistica;

De ninguna forma normativa; ni

Capaz de crear dudas sobre la imparcialidad y objetividad de los juicios aportados por el INE a los
datos que estima y publica.

Las actividades analiticas resultan mas eficaces si sus autores son los propios estadisticos
responsables de la estimacion e interpretacion de datos ya sea porque estos Ultimos tienen
conocimientos mas profundos sobre los factores que explican los datos y sobre su contexto.

El hecho de que un nimero significativo de los entrevistados se haya pronuncié contra cualquier
intento de agregar al mandato del INE el de preparar comentarios analiticos, pone en evidencia una
falta de informacidn, y de reflexion derivada de ella, por parte de los usuarios. ESs conveniente tener
en cuenta que en la mayor parte de los Institutos de paises de la OCDE ese mandato existe y que
algunos entre ellos combinan funciones de analistas y de estadisticos en una forma tan intima que es
dificil distinguir el fin de una y el comienzo de la otra. La experiencia de estos paises demuestra que
no hay ningln lazo automatico entre la ampliacion del mandato desde el punto de vista de anélisis
técnico y una caida en la confianza que se tiene en el INE. Cabe ademas recordar que las
metodologias y procedimientos por utilizarse, siempre debieran tener presentes los usos que se dara a
la informacion, o si se quiere, el tipo de analisis que se hara a partir de los datos.
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e Unos pocos demostraron tener conciencia acerca de la produccion de
estadisticas por otros organismos. La gran excepcion es el caso de Cuentas
Nacionales (CN). Alli, antes de reflexiones conceptuales, prima la conviccion de
que s6lo el Banco Central tiene en la actualidad los recursos y la capacidad
técnica para llevar adelante la tarea. En el contexto que comentamos en estos
parrafos no es tema que suscite debate.

Comentario: Los entrevistados, con la excepcion de aquellos que por razon de
sus actividades previas o corrientes conocen el papel de las cuentas nacionales,
no estaban al tanto de la necesidad que tiene cualquier INE de manejar las CN
como elemento ordenador de toda su actividad en el campo econémico. El INE
no ha procurado un debate sobre el futuro de las CN ni tampoco ha buscado
informar el Banco Central sobre lo que podria significar en el largo plazo la
presencia en su programa de las CN en su totalidad o parcialmente.

e Situados en este contexto la lucha por un mayor presupuesto o mayor
autonomia no tiene mayor justificacion.

e Ninguno de los entrevistados tiene conocimientos intimos del INE en grado
suficiente para entender que hay muchas formas de interferencia politica. Quiza la
mas sutil de todas es una en que el funcionario de un INE supone que su carrera
puede ser exitosa si logra adivinar las preferencias del gobierno por una
determinada clase de datos y luego hace todos los intentos por dar “buenas
noticias” al gobierno.

e En sintesis, prima en esta mirada lo conservador, la inmovilidad, y la falta de
reflexion en torno a un sistema estadistico con produccion amplia y al servicio de
la politica. La capacidad de difusion del INE y de creacién de respetabilidad
técnica y probablemente ética parecen restringidas a sus dos productos estrella: el
IPC y la tasa de desempleo.

Comentario: Siempre que estas opiniones existan y que por parte del INE no se
detecte la voluntad y la capacidad de demostrar que algunas entre ellas son
falsas 0 poco productivas, la resistencia a importantes cambios institucionales,
que, ademas, intuyen costosos, va a ser grande.

2. Desafios y cursos de accion

Aunque se acordara que es necesario dotar el INE de mejores calidades técnicas y
de personal de planta con capacidad innovadora, otras dudas expresadas por los
entrevistados constituyen barreras a la introduccion de algunas modificaciones de
tipo institucional.
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e Casi ningun entrevistado tomé la iniciativa de plantear una estructura
productiva diferente para el INE ni desde el punto de vista de cobertura tematica,
de calidad, de capacidad analitica, o de mayores vinculos con la politica. En parte
esto se origind en que la mayor parte de los entrevistados, si bien sabian que el
INE existia, y lo que hacia en sus grandes lineas, no tenian idea del tamafio de la
institucion, su presupuesto y mucho menos de su estructura organica, poderes y
responsabilidades etc. En términos muy sencillos, el INE es una institucion que
hoy dia es demasiado modesta para ser bien conocida inclusive por personas que
deberian estar al tanto de sus caracteristicas fundamentales.

e Un grupo significativo acepté que en un nuevo contexto adquirian mayor
relevancia el tema de la autonomia y de la Reforma Institucional. Practicamente
todos aceptaron que las normas institucionales actuales propias de un servicio
publico privaban al Director de la capacidad de introducir reformas importantes
en la gestion, en la captacion de recursos calificados, en la posibilidad de
introducir nuevos productos y mejorar la calidad. Consultados acerca de modelos
institucionales existentes o potenciales, y acerca de posibles trayectorias para ir
desde la situacion actual a un nuevo estado de cosas, se puso en evidencia en la
mayoria de los casos una escasa reflexion sobre el tema.

Comentario: Esta constatacion es una consecuencia por lo menos parcial de lo
que se discutid en parrafos anteriores. La problematica de un INE es mal
conocida en general y sus necesidades institucionales son aun méas desconocidas,
salvo por aquellos que han tenido experiencias directas ligadas con la recoleccion
y difusion de elementos del sistema de informacion pablica. No constatamos
ninguna animosidad contra la idea ni oposicion en principio a la necesidad de
cambiar la institucionalidad del INE. Pero notamos la falta de orientacion que
existia al respecto y la ausencia de una opinion calificada sobre lo que hay que
intentar o evitar.

e Entre los entrevistados que propusieran cambios institucionales importantes
los modelos mas mencionados fueron:

a.  El Banco Central,

b.  La Television Nacional de Chile en lo que toca la existencia de un Consejo y
de un Director.

c. El Consejo de Defensa del Estado con relacion al servicio al Estado y no al
Gobierno de turno.

d.  El servicio de Impuestos Internos como ejemplo de capacidad de reforma y
progreso técnico.

e. LaContraloria General de la Republica como organismo independiente.

e Muchos de los entrevistados después de algin razonamiento llegaron a la
conclusion de que tal vez el caracter técnico del INE y su no participacion directa
en la politica y la administracion del Estado pudieran ameritar una

Instituto Nacional de Estadisticas, 05/05/2006

65



PLAN DE DESARROLLO DE LAS ESTADISTICAS PUBLICAS 2005-2008

institucionalidad particular (un estatuto propio). Conviene agregar que ninguno
planted en una primera instancia esa nueva reflexion.

e El Servicio de Impuestos Internos fue mencionado en otro contexto, mas bien
de gestion de personal para fines de modernizacion y desarrollo. El proceso
aplicado alli seguiria las siguientes etapas: entra un nuevo director y mantiene
como su segundo a la persona de mayor experiencia y credibilidad en la
institucion. Atrae un nimero de personas cuya distincion principal es la de tener
buena capacidad técnica. No las nombra como asesoras, sino que las instala en
puntos clave como funcionarios de linea.

e En particular, un entrevistado criticd lo que segin sus antecedentes es un
rasgo de la institucionalidad publica chilena: la inamovilidad del personal de
menor calificacion. Por la rigidez de los sueldos, el personal més calificado se
incorpora en funciones de asesoria, y en muchas ocasiones asociado por
afinidades politicas con el director del servicio. Por ello no ocupan cargos en la
institucion y suelen durar poco tiempo en sus funciones.

e Algunos pocos entraron en mayor profundidad en torno a la relacién INE -
Gobierno. Plantearon: una cierta funcionalidad entre el programa de Gobierno que
tiene legitimidad democratica y las prioridades del INE; que el INE, a fin de
cuentas como productor de informacion puablica, necesita del Gobierno para su
financiamiento y apoyo en general; que a estos dos respectos la confianza del
Presidente pudiera resultar muy importante.

e Las opiniones fueron méas dispersas en cuanto a duracion en el cargo e
inamovilidad del Director. Tendié a primar un periodo de mediano plazo y una
inamovilidad relativa, afectable por faltas graves o por deficiencias de
desempefio. S6lo unos pocos se manifestaron por una designacion por parte del
Senado a propuesta del Presidente. La mayoria criticd el procedimiento, pues la
experiencia demostraba que introducia fuertes elementos politicos.

e El tema de un Directorio o Consejo tampoco habia merecido gran reflexion.
En general predomind la idea del caracter técnico sobre la representatividad de
organizaciones gremiales o de otra indole. Hubo escasas reflexiones en torno a su
caracter ejecutivo o consultivo, en torno a su tamafio, duracion o formas de
nombramiento. Entre los que opinaron predomind la idea de establecer requisitos
técnicos estrictos, procedimiento que también se menciono a proposito del
nombramiento del Director.

Comentario: constatamos que la idea de crear un Consejo o Directorio era
comudn a practicamente todos los entrevistados, aunque con grandes diferencias
de opinion sobre los poderes que se deberia confiar a una tal entidad. Pero, con
muy pocas excepciones, notamos que los entrevistados no atribuian al Consejo la
capacidad de deliberar sobre las distintas prioridades que habria que discutir
con el Director.
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e Entre los entrevistados (que en general no habian pensado profundamente en
cémo determinados tipos de cambio institucional podrian afectar el INE)
primaron las consideraciones sobre autonomia y base presupuestaria. Pocos tenian
la informacion necesaria para entrar en el tema de mision y capacidad técnica.

V. Recomendaciones
1. Criterios centrales

Ya se anticipo en las primeras paginas que utilizariamos cuatro criterios
para configurar nuestras recomendaciones: mision del INE, capacidad técnica,
autonomia y capacidad presupuestaria. A partir de un resumen de la opinion de los
entrevistados, presentamos nuestro punto de vista que orientara el conjunto de
recomendaciones que constituyen las conclusiones de nuestro informe.

Es posible configurar dos misiones extremas potenciales: mantener al INE
alimentando dos areas de la politica econémica o ponerlo a alimentar una Politica
de Desarrollo. Los entrevistados avanzaron algunas &reas nuevas de cobertura
tematica: lo regional, lo social, la ampliacion en el apoyo a la politica economica o
de desarrollo (Banco Central, Ministerios de Economia y Hacienda). Unos pocos
mencionaron especificamente, y con fuerza, la necesidad de transformar la mision
del INE dada la evolucion en las necesidades del pais.

No nos parece sostenible que para un pais que esta reduciendo la brecha entre su
PIB per cépita y el limite inferior correspondiente en la Unidn Europea, se pueda
continuar con un sistema de informacién tan limitado como el chileno. Entendemos
por qué una mayoria de los entrevistados se quejéo de la ausencia de datos
regionales, tanto en el marco social como en el econémico. Hoy dia tratase de una
queja casi universal. Pero antes de que pueda existir un buen sistema de datos
regionales habria que preocuparse de algunas serias fallas del sistema nacional
(por ejemplo, Chile y Argentina son los Unicos paises con un PIB superior a 5.000
dolares per cépita que ni siquiera disponen de un IPC nacional).

Las debilidades del INE frente a futuras necesidades del pais no se limitan a la
fragilidad del sistema de estadisticas nacional o a la ausencia de estadisticas
regionales. Hay desafios importantes que enfrentar, para los cuales ni el INE ni las
demés instancias productoras de estadisticas estan equipados. Por ejemplo, los
paises miembros de la OCDE estan dedicando recursos crecientes para estimar la
eficacia de los sectores de salud y educacion. Para hacerlo disponen de
informacion sobre los aspectos funcionales en cada uno de esos sectores. En el
caso de Chile existe a lo mejor alguna informacion institucional pero ningun
sistema de encuestas que permita evaluar la eficacia relativa de los recursos
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asignados al desarrollo de dichos sectores (la CASEN permite hacerlo en alguna
medida).

Los paises de la OCDE estan dedicando recursos importantes para la medicion del
tamarfio y trayectoria de las actividades productivas que caracterizan la economia
moderna (telecomunicaciones, informatica, finanzas, seguros). Sin embargo, no
existe una instancia en Chile con la capacidad de hacerlo en forma sistematica y
con la calidad que deberia caracterizar a las estadisticas oficiales.

Para desarrollar estadisticas que contesten a las preguntas emergentes es
necesario prever una estrecha colaboracion entre los principales actores —
gobierno, sector privado, universidades y centros de investigacion y, por supuesto,
el INE. Pero este ultimo no nos parece estar equipado para intervenir en la
discusion y menos para ser el protagonista en un futuro esfuerzo de medicion.

Recomendacion: nuestro punto de vista es que en el mediano plazo la mision del
INE debe ser suficientemente ampliada para que pueda proporcionar en forma méas
efectiva informacion socioecondmica de valor para el Gobierno, Estado y
ciudadania, teniendo en cuenta los probables desafios que se van a presentar a la
sociedad chilena en los préximos diez afios.

La capacidad técnica se discutio en términos bastante abstractos: para la
mision actual y para otra mision menos especificada. No se discutid, por ejemplo, la
necesidad de capacidad técnica para asegurar una buena gestion. El tema de la
capacidad de analisis era desconocido para la mayoria, y en general sélo se le
asocié a acompafiar los resultados con comentarios que favorecen o perjudican las
calificaciones del gobierno. En algunos entrevistados subyacia la idea de menos y
mejores funcionarios. En otros, el tema de reemplazar procedimientos. S6lo unos
pocos hicieron mencion de la experiencia de paises de la OCDE donde la capacidad
de andlisis del organismo estadistico es respetada y se considera un acervo del pais.

Recomendacion: nuestro criterio es que hay que fortalecer la capacidad técnica
del INE, ya que es un elemento imprescindible para asegurar calidad en el
presente asi como capacidad innovadora y adaptabilidad en el futuro. Un INE
sin capacidad técnica sera necesariamente rutinario en sus procedimientos y se
resistird a abordar nuevos temas. Sin conocimientos sustantivos minimos de los
temas de los cuales se recoge informaciéon no hay posibilidades de dialogo con
los usuarios y en esas circunstancias estd en serio riesgo la calidad y
pertinencia de la informacion recolectada.

La autonomia (en un sentido mas amplio que el utilizado para definir la
situacion legal de algunas instituciones chilenas) se tratdé al menos en tres
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dimensiones: independencia politica por la via institucional, de gestion y de fijacion
de prioridades. La gran mayoria cree que actualmente el INE tiene credibilidad, lo
que sitda para ellos el tema de la independencia politica en un segundo plano. Los
modelos institucionales de mayor autonomia fueron enumerados y, mas que mostrar
preferencia por uno en particular, destacé el rechazo mayoritario al modelo del
Banco Central o de configurar un Consejo con participacion corporativa por la
posible politizacion del tema. La falta de autonomia en la gestion se identifica como
un tema de rigidez del sector publico y de lo presupuestario. Sélo un entrevistado
aventurd con fuerza una solucion que debiera ser genérica para el sector publico.
Todos favorecerian medidas que dieran mas autonomia de gestion pero pocos tienen
procedimientos claros que ofrecer. La autonomia en la fijacién de prioridades es un
tema sin consenso. Una parte se inclina por la autoridad del gobierno basada en la
legitimidad democrética. Otros insindan la necesidad de escuchar a los usuarios
pero todo en un plano abstracto.

Recomendacién: Nuestro punto de vista es que la necesidad de autonomia
institucional crece con las dimensiones y responsabilidades confiadas al INE.
Cuanto mayores las unas, mayor le necesidad de que exista la otra en los hechos y
en la percepcion colectiva. Un INE con atribuciones muy modestas no tendria la
infraestructura ni la capacidad humana para realizar sus programas. Mientras que
esa caracteristica no cambie es preferible que el INE permanezca asociado con un
Ministerio. Por otro lado, un INE con poder y capacidad, que pueda actuar por si
solo, debe persuadir a la opinion publica de que lo que dice y las opciones que
toma, lo hace en forma independiente de los deseos inmediatos del Gobierno. En
algunos paises, sobre todo en el area de la OCDE, el Gobierno busca una voz
independiente para tener mas confianza en la informacion que recibe para
confirmar o invalidar sus decisiones.

Uno de los criterios para nombrar un director (y un consejo asesor o
consejo directivo) y confirmarlo debe ser su capacidad de recoger informacion
sobre las principales inquietudes de la opinién publica, ademas de conocer las
prioridades del gobierno. Se espera que sobre esas bases, el Director sepa como
elaborar un plan operativo que sea un buen reflejo de las prioridades colectivas y
que pueda convencer a la opinion publica de que se trata de un reflejo bien
informado pero imparcial.

Recomendacidn: nuestro criterio es que una vez que exista la percepcion de que el
INE necesita mas autonomia para que sus informaciones sean mas creibles, dicha
percepcion tiene que ser atendida. Ademds, una mayor autonomia (lo que de
ningn modo implica autonomia total) es probablemente un factor positivo para
agilizar creatividad, innovacion y espiritu analitico.

La base presupuestaria fue asociada por los que mas han pensado en el

futuro papel de un INE con misién ampliada. Esta claro que la ampliacion no
contard con gran apoyo sin que se aclare este aspecto. Por otro lado, hay una
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opinion compartida de que el actual presupuesto sélo se puede justificar en el
contexto de un INE al que no se le confia mas que su mision tradicional.

Recomendacion: nuestro criterio es que sin cambio de mision le vemos pocas
probabilidades a una ampliacion sustantiva de la base presupuestaria. Es también
probable que el sistema politico esté mas proclive a una ampliacion de los recursos
programada en el tiempo y condicionada al cumplimiento de objetivos estratégicos
y de mejoras en la eficiencia en el uso de los recursos. EI INE es en la actualidad
una institucién con recursos demasiado modestos para que la eficiencia sea una
preocupacion importante de alguien que no sea su Director. Sin embargo, se deberia
exigir a un INE ampliado o al conjunto de actividades que conforma la informacion
estadistica estatal el deber de asegurar una gestion mas eficiente que la actual. La
respuesta a una tal exigencia, solamente seria creible en el marco de una mejora
sustancial en la capacidad técnica del INE.

2. Opcidn simultanea

Los puntos de vista que hemos expuesto llevan implicitas recomendaciones sobre la
naturaleza de un INE que en el mediano plazo opera equilibradamente con el estado
de desarrollo del pais, y acerca de alguna de las caracteristicas que debiera tener la
trayectoria desde la situacion actual hacia esa imagen "ideal".

Atribuimos una importancia fundamental a la trayectoria. La trayectoria
afecta la viabilidad politica del proyecto de modernizacion, influye decisivamente
sobre la eficiencia con que se lleva a cabo y da tiempo para pensar y resolver
aspectos sobre los que ain no se ha meditado suficientemente, que no se dilucidaran
solo en el plano tedrico y cuya solucion se nutrira de los resultados de las primeras
etapas.

Ha sido comun en los intentos de modernizacion de muchos INEs
latinoamericanos adoptar una trayectoria que se inicia con una profunda reforma
legal, y que lleva implicita una nueva capacidad presupuestaria que normalmente no
se aprueba. Sin embargo, esta estrategia adolece de un gran error. Suele no hacer
explicitos los mecanismos a través de los cuales se logrard el cambio en la
capacidad técnica del INE y conforma un Sistema Estadistico Nacional antes de que
los miembros del Sistema puedan adquirir la robustez necesaria para conformarlo.

Los autores de este informe no se inclinan por esta opcion, si no, por lo
contrario, por una opcién que denominamos de Trayectoria Sélida. En su
presentacion describiremos caracteristicas que debiera tener un INE consolidado en
el mediano plazo, y haremos menciones a la trayectoria necesaria para que se llegue
a esa consolidacion.
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3. Opcidn de Trayectoria Sélida

La esencia de esta opcion es una etapa de puesta en marcha de la transformacion sin
grandes cambios legales y la paulatina preparacion de un proyecto de ley que
contemple una mayor autonomia y una nueva estructura institucional. Este proyecto
debiera aprovechar la experiencia que se ganara en la primera etapa.

Se atribuye especial importancia a la creacion de un Consejo independiente que
puede comenzar a funcionar de manera informal. Se adelantan a este respecto ideas
en torno a la estructura, poderes, funciones y relaciones entre el Director y el
Consejo. También se exploran con sentido de trayectoria los temas de la capacidad
técnica y de la capacidad presupuestaria. Por ultimo, se plantea el tema de la
legitimidad del INE frente a la opinion publica y el papel que a este respecto
debiera tener una solida politica de difusion.

El arranque de un proceso de reforma que no contempla en su primera etapa un
profundo cambio legal y presupuestario debiera ser patrocinado por un consorcio de
Ministerios interesados y el Banco Central. Son los que mas tienen por ganar si
fortalecen sustancialmente al INE y tienen la capacidad de crear una solida base
presupuestaria para dar inicio al proceso. (No gueremos de ningun modo sugerir
como lo deberian hacer. Es muy probable que en una primera etapa lo hagan en
forma condicional por un tiempo limitado, simplemente para permitir que el INE se
logre establecer con bases de recursos mas amplias.)

Por otro lado, es posible conjugar la creacion de un Consejo que en sus comienzos
tenga un carécter informal con el inicio de la preparacion de un proyecto de ley para
el INE que:

o Lo pondria en una situacion méas auténoma (aunque de ningin modo
totalmente autdbnoma) y

o definiria una base legal para el Consejo

Durante un periodo de transicion es necesario que el Director aprenda a trabajar con
el Consejo. Este ultimo seria el proveedor de una orientaciéon politica (no en el
sentido de politica de partidos o de politica para definir la orientacion del gobierno,
pero si en el de definir las prioridades y la orientacién general del INE).

El Consejo, a su vez, tendria que aprender a utilizar al Director como su 6rgano
ejecutivo y a ayudarlo a hacerse cargo de una mandato extendido, responsabilidades
mas amplias y recursos suficientemente aumentados para permitir el reclutamiento
de efectivos bien entrenados en enfrentar nuevos desafios.

Formas posibles de nominacion del Consejo en la etapa informal fueron presentadas
en la sintesis de estas recomendaciones. EI mecanismo de nominacion en la etapa
que este Consejo esté establecido por ley debiera nutrirse de la experiencia de la
etapa informal, En el momento que el INE logre aumentar significativamente su
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capacidad técnica, cobertura tematica y potencial directivo sobre el Sistema
Estadistico Nacional, se hara evidente la importancia del Consejo y habra mayor
interés por participar en su eleccion. A nuestro juicio, el logro de una mayor
autonomia institucional esta intimamente ligada a la creacion de un Consejo con las
caracteristicas que siguen.

4, Autonomia institucional

Se inicia la autonomia institucional con la creacion de un Consejo independiente,
técnico, de tamafio reducido y sobre todo no representativo para que sus discusiones
no se empantanen en debates politicos de poca utilidad. Por técnico no se entiende
que las deliberaciones del Consejo sean exclusivamente de tipo metodoldgico o
matematico-estadistico. Tales deliberaciones no estarian excluidas de la agenda del
Consejo, pero no es a eso a lo que su tecnicidad se deberia referir. Méas bien, los
miembros del Consejo deberian tener los conocimientos, el espiritu critico, la
experiencia administrativa y la capacidad analitica para discutir las prioridades del
INE con relacion a su capacidad. El Presidente del Consejo tendria como parte de
su perfil el prestigio necesario para que nadie dude del necesario grado de
neutralidad y objetividad que debe ejercer en el debate politico. En el desempefio de
sus funciones el Comité tendra como uno de sus elementos de referencia los
"Principios Fundamentales de las Estadisticas Oficiales de las Naciones Unidas" y
se encargara de difundirlas al menos en los organismos del Gobierno mas
relacionados con las funciones estadisticas.

5. Los poderes del Consejo

Nos permitimos agregar comentarios detallados sobre el funcionamiento de un
Consejo, porque lo que recomendamos sale de los moldes tipicos en la region
latinoamericana. Aungue lo tradicional es que se define minuciosamente la
configuracion del Consejo, nuestros detalles se refieren en lo fundamental al
funcionamiento de la entidad. Asimismo, para que el Consejo pueda ser efectivo,
necesita de amplios poderes. Por ejemplo:

o El Director seria nombrado por el Consejo, y seria removido por el mismo.

. El Consejo ejerceria poderes normativos sobre las estadisticas
publicas del Estado. **

% Por ejemplo, y esto no es més que un ejemplo, el Consejo tendria la credibilidad
necesaria para decretar que a partir de un cierto momento todas las estadisticas
relacionadas con actividades econdmicas serian clasificadas por el sistema de
clasificacion desarrollado por Naciones Unidas o por un grupo de paises como los
miembros de NAFTA. Dicho poder implicaria que todos los Ministerios donde
se manejan estadisticas relacionadas con actividades econOmicas tendrian de
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o El Consejo promocionaria un didlogo entre el INE y las comisiones del
Senado y de la Cdmara de Diputados.

o La existencia del Consejo llevaria a un cambio por lo menos parcial en la
nocion de cargo de confianza, por aquello que el Director seria nombrado de
acuerdo con un perfil técnico y administrativo.

o El Consejo velaria escrupulosamente por que no existan incursiones a la
frontera que debe mediar entre Director y Consejo, la que estd intimamente
relacionada con la capacidad administrativa del Director y con el hecho de que de
ninguna forma deberia el Consejo preocuparse de asuntos administrativos.

Hay por lo menos dos aspectos comentados en algunas entrevistas que no nos
parecen recomendables. El primero tiene que ver con el tamario del Consejo y la
naturaleza de sus miembros integrantes y, el segundo, con su composicion.

Es dificil contemplar un Consejo con un nimero de miembros superior a cinco.
Probablemente tres seria un nimero éptimo, por lo menos durante un primer
mandato. La logica de este punto de vista esta basada en dos constataciones:

o Un Consejo util es un consejo dindmico, enterado de la rapida evolucion de
prioridades tanto gubernamentales como sociales y capaz de definir para el Director
en qué deberia consistir su reaccion al cambio. Para que un tal Consejo funcione,
especialmente en la primera etapa, es necesario que dedique un tiempo apreciable a
sus funciones. En un periodo posterior es necesario que se reina con una cierta
frecuencia (el australiano se retne tres a cuatro veces al afio, el holandés unas cinco
0 seis, el inglés, una vez por mes) y que sus miembros participen en reuniones de
trabajo y no en reuniones formales, tales como las de un consejo de direccion de
una empresa, en que la actividad est4d en manos del Director Ejecutivo. A la vez

buscar los recursos necesarios para cambiar de clasificacion y, en caso de fracaso,
estarian en la obligacion de presentar una justificacion al Consejo. Este Gltimo
tendria la fuerza moral e institucional para presionar a los Ministerios a hacer los
sacrificios necesarios para ejecutar la determinacion del Consejo o
alternativamente a contemplar un traslado de sus actividades estadisticas hacia el
INE.
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deberia contar con un monto modesto pero razonable de recursos para encargar
estudios cuando lo estime conveniente.

. Para mantener un buen Consejo, con miembros interesados y activos, es
necesario pensar en su remuneracion, por muy dispuestos que estén en una primera
fase a trabajar ad honorem. Dado el tamafio del INE y su presupuesto, no es realista
ni recomendable pensar en un Consejo con las dimensiones de una Asamblea.

Estas dos constataciones implican que el Consejo no deberia ser considerado como
un 6rgano representativo de los distintos sectores sociales o econémicos del pais, ni
tampoco que sus miembros integrantes deberian necesariamente limitarse a
nacionales chilenos. Lo que si es importante es que los miembros conozcan
intimamente la problematica del pais y sepan cémo dicha problematica deberia
incidir sobre la demanda de informacién cuantitativa.

La idea de un Consejo no representativo puede ser inesperada para una parte de la
audiencia chilena. Ello reposa en el hecho de que, con pocas excepciones, no se
hizo referencia a que el Consejo sea no representativo. Nada impide, ademas, que el
Consejo establezca sistemas de consulta con distintos tipos de usuarios. Una forma
de obtener un cierto grado de representacion, sin al mismo entorpecer las
discusiones del Consejo politizdndolas, es adoptar reglas de alternancia. A
continuacion se presenta un esquema posible:

. Se nombra un Consejo de tres o cinco personas por un periodo de tres afios.
El Presidente puede ser reelecto. Uno de los demas miembros también, siempre y
cuando sea nombrado como sucesor del Presidente. Los demas son
automaticamente reemplazados al final de su mandato.

o Los nuevos miembros difieren de los que reemplazan por su geografia de
origen (en la medida de lo posible, miembros de la region Santiago — Valparaiso
serian reemplazados por otros originarios de regiones mas alejadas; los mas
interesados en cuestiones econdmicas serian reemplazados por miembros mas
interesados en cuestiones sociales; y los originarios de medios académicos serian
reemplazados por miembros con firmes raices en el sector publico no académico).

o El proposito de esta sugerencia no esta ligado a la idea de que todos los
sectores necesitan de representacion por la simple razén de que el proceso
estadistico no puede ser el resultado de un voto o de la expresion de una mayoria.
Lo que si es importante es que las prioridades que rigen el proceso sean definidas
por un conjunto de personas con excelente informacion y horizontes amplios. La
alternancia es uno entre muchos esquemas posibles para asegurar la amplitud de
vision por parte del Consejo.
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6. Conflictos

Esta es una zona dificil, sobretodo en la ausencia de experiencia de una parte y otra.
Recordemos que hasta ahora existe un Consejo, mas formal que otra cosa, presidido
por el Director del INE y con el objetivo muy claro y bastante formal de
preocuparse de la aprobacion del Plan Nacional de Recopilacion Estadistica.

Es poco probable que existan conflictos serios entre el Director y los miembros del
Consejo. Dada la formalidad del Consejo, la baja frecuencia de sus reuniones, el
hecho de que sus miembros estén bajo la presidencia del Director del INE y que
hayan sido seleccionados como usuarios a priori (algunos entre ellos son enviados
por los miembros previstos en la Ley). Por lo tanto, no hay mecanismos previstos
para arbitrar en caso que exista una seria diferencia de opinién entre el Director y el
Consejo. En lo que estamos recomendando la probabilidad de conflicto es mucho
mayor, ya sea por que se vislumbra un Consejo dindmico y porque su apreciacion
de lo que es importante no puede siempre coincidir con lo que el Director considere
factible.

. Recomendamos que, en el caso en que el Director pierda la confianza del
Consejo, este ultimo tenga la potestad de removerlo o, si retenemos la formula en
que es el Presidente de la Republica quien nombra el Director, sea él quien deba
decidir su destitucion después de que la medida le sea recomendada por el
Consejo.

. También recomendamos que en una Ley eventual se tomen las medidas
necesarias para que este tipo de accion no sea consecuencia de desaciertos
puramente personales o que sea una medida liviana. Tratase de una accion grave
que solo se deberia tomar en circunstancias extremas. Por otro lado, es bueno que
el Director sepa que su independencia no va mas alla que la conciencia del
Consejo sobre lo que es importante y la ética profesional requerida para hacerlo.

7.  Capacidad técnica

La adquisicion de capacidad técnica constituye un proceso que no puede ser
normado por ley. Requiere reunir varias condiciones, entre ellas, que exista una
nueva cultura de trabajo capaz de incorporar las mejores practicas internacionales.

Para que el INE pueda responder a la orientacion del Consejo tendra que:

e Estar dotado de una planta técnica ampliada, mejorada y modernizada (el
Consejo ayudaré el Director a constituirla pero no a administrarla)

o En la ausencia de una verdadera capacidad analitica, aceptada como
necesaria por los usuarios mas ilustrados en el tema, es dudoso que el INE pueda
seguir al Consejo con la rapidez y flexibilidad que se imponen para aumentar su
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prestigio. Por lo tanto, esta capacidad deberia ser creada al mismo tiempo que se
mejora la planta técnica.”

o Es practicamente imposible adquirir una planta técnica con capacidades
adicionales si al mismo tiempo no se buscan mecanismos de motivacion del
personal. Los entrevistados coincidieron en que la estructura de remuneracién de la
funcion publica no permitiria al INE avanzar en la direccion requerida. Hay que, en
consecuencia buscar una solucién para varios problemas, mas o menos
simultdneamente.

a) ¢Como atraer gente bien preparada, remunerada sin reparo a la
estructura obligatoriamente utilizada para los funcionarios de planta, sin crear dos
clases sociales en el interior de la misma institucion?

b) ¢Coémo evitar la creacion de dos clases si el INE se mantiene como una
institucion esencialmente dedicada a la recoleccién de datos por encuestadores
perfectamente capacitados para ejecutar en forma muy prolija trabajos rutinarios?

C) ¢Como modernizar la forma de encuestar en un medio en que muchas
empresas y todos los hogares no estan acostumbrados a otro tipo de encuesta que no
sea la personal?

d) ¢Como terciarizar el aparato encuestador en un medio en que la idea de
tercerizacion es todavia nueva y no extensamente probada?

Hay sin duda respuestas — aunque no definitivas — para todas estas interrogantes,
pero deberian surgir como resultado de un estudio especial. Lo que no es facil es
intentar encontrar una solucion sin por lo menos alguna ampliacion de recursos por
muy condicional que sea.

8. Capacidad de rechazo

Hay otra dimension importante de una buena planta técnica que no fue discutida
con los entrevistados, Una Institucion respetada, capaz, flexible y dinamica también
necesita saber cuando y como debe decir “no”.

Por ejemplo, una gran mayoria de los entrevistados deploro6 el hecho de que el INE
no produce para muchas de las variables importantes tanto para el analisis
econdmico como el social, una dimension regional. Para muchos efectos lo que se
pretende es la vision municipal de una actividad y no su vision nacional. Sin
embargo, el INE peca por dos razones: en situaciones en que se impone la

> Una manifestacion de capacidad analitica seria la de relacionar las actividades previstas por el INE
con las necesidades de informacion del Gobierno, Estado y ciudadania, y con los medios de que
dispone la institucion..
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produccién de estadisticas nacionales, el INE no las tiene; y en otras, en que el
andlisis regional es importante, tampoco esta en condiciones de ofrecerlo.

Imaginemos que, como consecuencia del debate que este informe pretende abrir, se
logre avanzar hasta el punto en que el INE obtenga su prepuesto extendido y que
haya un Consejo formado, activo y preocupado por la ausencia de datos regionales.
Ese seria el momento en que le incumbe al Director informar el Consejo que, para
obtener tales datos con una calidad aceptable para que las decisiones tomadas
tengan algin sustento, la expansion del presupuesto deberia ser tal que no es
imaginable en las circunstancias actuales. Esto no es mas que un ejemplo, aunque
derivado de situaciones de este tipo ocurridas en algunos paises, incluso algunos de
la region.

En este caso, necesitamos de algin mecanismo u orientacion que permita resolver el
conflicto entre un Consejo con la ansiedad de brindar a los usuarios todo lo que es
atil para la toma de decisiones y un Director prudente y receloso de publicar datos
en un caso en que su presencia pueda llevar a mayores errores que la ausencia. En
principio estariamos proclives a dejar a la decision del Director la factibilidad de un
determinado programa.

9. Autoridad

La funcidn supervisora de las estadisticas oficiales de un INE ampliado adquiriria
en el nuevo contexto un contenido nuevo y sustantivo. EI INE no puede asumir
autoridad total por ley o por una declaracion de mision proveniente del Gobierno.
Estamos convencidos que tanto en Chile como en otros paises de la region este ha
sido un error al definir en la ley un Sistema Estadistico Nacional (SEN) y creando
poderes para el INE que superan largamente tanto sus capacidades técnicas y
presupuestarias, como su legitimidad no oficial para ejercer la funcion.

Esto implica que se requiere marchar por etapas para que el INE llegue a ocupar un
lugar central en la produccion estatal de informacion estadistica. En la velocidad del
cambio influirdn varios factores. Por ejemplo, la amplitud del mandato tiene que
mantener una relacién (no necesariamente rigida) con la base presupuestaria del
INE. Puede ser mas ambiciosa en el sentido de que al mandato debe preceder el
aumento presupuestario, pero no de forma de superarlo incoherentemente.

La autoridad moral del Instituto debe ser funcién de la competencia técnica con que
es percibido. Hay ejemplos de INEs que en teoria son los que deben dictar la
estructura del sistema de informacion nacional, pero que en la préctica no reinen
ninguna condicién para hacerlo. Una situacién de este tipo puede llevar a que un
INE pierda credibilidad. Por otro lado, si la competencia y la autoridad del INE son
aceptadas por todos, el hecho de que no es el INE quien tiene autoridad
administrativa sobre una determinada actividad (supongamos que es el Ministerio
de Salud quien lleva las estadisticas hospitalarias) no va a impedir a que sea el INE
el que decrete con qué tipo de clasificacion, frecuencia y calidad dichas estadisticas
serén recolectadas.
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La ley debe ser redactada en forma tal que el INE no parezca dotado de poderes que
no tiene ni puede tener en el futuro proximo. Por otro lado, la ley no debe poner
trabas a que el INE asuma determinados poderes.

10. Difusién

La autoridad moral del Instituto ante las autoridades y la opinion publica requiere
de una politica de difusién. La comunicacion con sus usuarios, y en particular, para
que inspire confianza a quienes podrian firmar un convenio de produccion y analisis
estadisticos, requiere de una excelente politica de difusion. La excelencia comporta
por lo menos tres elementos:

o Utilizacion de métodos de difusion modernos para que el acceso sea rapido
y fluido.
o Inteligencia en la difusién, es decir, relacionar lo que se esta difundiendo

con el contexto méas apropiado y recalcar entre lo que se esta difundiendo, los
elementos mas notables para los usuarios (todo lo contrario de la llamada difusion
de datos frios).

o Imparcialidad en la difusion, es decir, no favorecer a ninguna persona o
institucion con difusién anticipada.

Hoy dia el INE cumple con el primer elemento, pero no hay evidencia de su
capacidad en cumplir con el segundo, y hay evidencia que en la cadena de
transmision de la informacion al pablico en ocasiones no se ha cumplido con el
tercero.

Varios entre los entrevistados comentaron que accedian a los datos del INE por
Internet, que es lo que se desea de un INE moderno. Los autores de este informe no
han hecho una evaluacidn — ni eso era parte de sus Términos de Referencia — de la
calidad o de la oportunidad con que se difunden los datos por via electronica. Entre
los entrevistados primaron los comentarios favorables al respecto.

Por otro lado, hemos comentado que los usuarios no estan acostumbrados a buscar
en el INE una capacidad analitica y, por lo tanto, no hicieron comentarios sobre ese
aspecto de la difusion.

Sin embargo, es dificil imaginar como podria el INE convencer a otros Ministerios
y entidades tanto en el sector publico como en el privado, de que tienen todo por
ganar si firman convenios con el INE. Los factores importantes para convencerlos
son respectivamente:
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o Oportunidad. El INE tiene que convencer a los demas que es la institucion
mas rapida para obtener resultados estadisticos, sobre todo si se trata de un tema
dificil, que exige la elaboracion de un nuevo esquema conceptual.

o Eficiencia. ElI INE tiene que convencer a otras entidades de que no
solamente es el mas rapido en crear y explotar encuestas si no también de que lo
puede hacer a los costos més bajos — a igual calidad, obviamente.

o Capacidad analitica. EI INE tiene que convencer a otras entidades de que
no solamente dispone de los atributos ya mencionados sino también de que dada su
vocacion, es la entidad capacitada para hacer las preguntas mas penetrantes para en
seguida verificar la relacion de las preguntas con los hechos.

Unos pocos entre los entrevistados comentaron que sospechaban que existian
filtraciones sistemaéticas en lo que toca a la difusion de datos clave para el Gobierno.
Excepcionalmente se afirmd haber tenido conocimiento, aunque no a traves del
INE, de dichos datos antes de su fecha de publicacion oficial. No obstante, y en un
contexto en que nadie asocié este hecho a la manipulacion de datos, se menciond
que esta practica era inevitable y que, por lo tanto, habia que aceptarla como una
infraccion menor a las reglas de la difusion de estadisticas oficiales. La verdad es
que no se trata de una infraccién menor. Hay formas de evitarla, hace dafio a la
imagen de imparcialidad del INE y no ayuda en nada a la credibilidad de los datos.

11. Base presupuestaria

La capacidad presupuestaria del INE tampoco debe crecer con excesiva rapidez.
Hay tres formas que permiten ampliar la base de recursos disponible:

o Por aumento directo del presupuesto confiado al INE por el Gobierno.

o Por acuerdos y convenios con otras instituciones nacionales o
internacionales.

o Por venta de bienes y servicios en un régimen fiscal que permita al INE
guardar todos o parte de los recursos correspondientes.

Todas estas vias son legitimas y -mas que ninguna- la segunda debe ser explotada
con vigor. La tercera serd siempre limitada, principalmente porque el mercado es
necesariamente pequefio para lo que puede producir un INE y también porque
socialmente no es tolerable que un INE explote su posicion de Unico productor de
informacion clave para el manejo de muchas de las politicas gubernamentales. En
cuanto a la primera, no es justificable que un gobierno, sobre todo un gobierno
comprometido a mantener una rigida disciplina financiera, pueda asegurar al INE
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una expansion de su presupuesto con independencia de la obtencién gradual de
resultados.

Quedan las necesidades de otros Ministerios, asi como sus actividades estadisticas o
paraestadisticas (por ejemplo, la utilizacion analitica de la informacion contenida en
registros administrativos). Si el INE tiene la capacidad de asegurar a dichos
Ministerios, uno por uno, que puede reunir la informacion que les interesa o
explotarla mas rapidamente, en forma mas eficiente y con la ventaja de poder
asociarla a otras variables, no hay razon para que esto no dé inicio a un proceso de
centralizacion de la actividad estadistica. Esto fue el proceso de centralizacion que
se realizd en varios paises con INEs avanzados. No hay, por otro lado experiencia
de un INE en que se haya logrado centralizar la informacion exitosamente
cambiando la ley de un dia para el otro.

Pero la explotacion de convenios y su ampliacion paulatina exigen una cultura de
control de costos que hoy dia no existe en el INE. El hecho de que no exista no
tiene mayor significacion en la medida en que el presupuesto del INE es tan
pequefio y que sus convenios son igualmente pequefios. Pero en el mediano plazo,
si el INE logra empezar un proceso de centralizacion importante, es imprescindible
que su planta técnica sepa como manejar costos y sobre todo cOmo garantizar a sus
patrocinadores de aumentos de productividad sistematicos.

12. La paradoja de la autonomia: un comentario adicional

Al discutir el problema de autonomia no conviene que nos olvidemos de la delicada
situacion en que estan todos los INEs.

Cuanto mas util se percibe al INE, mayores sus probabilidades de ver aumentar su
presupuesto. ¢Pero quién toma la decision de aumentar o de reducir su presupuesto?
En general, los Ministerios de Hacienda tienen el poder de proponer al Congreso un
presupuesto. Este ultimo en el caso Chileno solo puede aprobarlo o reducirlo, pero
no aumentarlo. Cuando se trata de una institucion pequefia y relativamente poco
conocida, el poder del Ministro es casi absoluto. De este modo, el juicio que tiene el
Ministerio de Hacienda acerca de la produccion del INE puede llegar a ser decisivo,
en especial si el INE no encuentra apoyos significativos en otros agentes
econdmicos y politicos. Esto ultimo dificilmente ocurrird con un INE de produccion
limitada y de escaso presupuesto. Aunque sea implicitamente, un INE aislado
termina acomodando su produccion a las opiniones o falta de interés del Ministro de
Hacienda.

Hay un punto en que los INEs corren el riesgo de cruzar una linea invisible:
olvidarse de todas las demas prioridades que tienen que ver con el Estado y con la
ciudadania en general. Si pasa esto, el INE se vuelve un 6rgano de informacion del
Gobierno y pierde su capacidad de productor independiente.
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Por otro lado, si el INE toma una distancia excesiva de los Ministerios que le
suministran recursos y no tiene ninguna proteccion institucional para que no se le
apliquen represalias, corre el riesgo de no poder mantener su base de recursos y de
perder sus reservas, si es que las tiene.

La trayectoria solida recomendada en las paginas anteriores es una posible via de
salida de esta paradoja.

5 de mayo de 2001
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Anexo |

Lista de entrevistados

1.- Mauricio Bustamante Postel, Periodista, Editor de Prensa, Televisién
Nacional

2.-Eduardo Dockendorf Vallejos, Subsecretario del Ministerio Secretaria
General de la Presidencia

3.-Lina Castafieda, periodista, cuerpo economia de Mercurio

4.- Jovino Novoa Vasquez, Senador de la Republica, partido politico, Union
Democrata Independiente de oposicion

5.-Carlos Montes Cisternas, economista, Diputado de la Republica, partido
politico, Socialista

6.-Patricio Meller, Economista, Profesor Titular e Investigador del
departamento de Ingenieria Industrial de la U. de Chile.

7.-Edgardo Boeninger Kausel, economista, Senador Institucional de la
Republica

8.-Manuel Délano, periodista, Diario de la Nacion

9.-Eduardo Engel, Economista, profesor titular, departamento de Ingenieria
Industrial de la Universidad de Chile

10.-Francisco Rosende Ramirez, economista, Decano Facultad de
Economia Universidad Cat6lica de Chile

11.-Carlos Ominami Pascual, Economista, Senador de la Republica

12.- Alejandro Foxley Rioseco, economista, ex Ministro de Hacienda, Senador
de la Republica

13.-Felipe Morandé Lavin, economista, Gerente Division de Estudio del Banco
Central de Chile

14.-Jorge Marshall Rivera, economista, Vicepresidente y Consejero del Banco
Central de Chile
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15.-Salvador Valdés Prieto, Economista, Coordinador de la Comisién de
Reforma del Estado del Centro de Estudio Publicos

16.-Rodrigo Egafia Barahona, Director del Proyecto de Reforma vy
Modernizacién del Estado, del Ministerio Secretaria General de la Presidencia

(P)
17.- Carlos Massad Abud, Economista, Presidente del Banco Central de
Chile(P)

18.- Francisco Encina Moriamez, Diputado de la Republica 'y Presidente de la
Comision de Economia de la Camara de Diputados. (P)

19. Mario Marcel, Director, Direccion de Presupuesto del Ministerio de
Hacienda

20. Macarena Garcia, Gerente de Estudios, Confederacion de la Produccion y
el Comercio
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Anexo Il
Hechos — INE

Reqgido por: la ley 17374 del 10 de Diciembre de 1970. En algunas materias
esta ley ha sido modificada tacitamente, por diversas normativas de caracter
general aplicables a la administracion puablica. Pero en lo fundamental la ley
referida es la aplicable

Organizacion legal: Es un servicio publico, funcionalmente descentralizado,
con patrimonio y personalidad juridica propia. El estatuto de personal que se le
aplica es el general para la administracion publica ( ley 18.834). El estatuto para
la administracion financiera es el general para la administracién publica.

Creado en el primer antecedente organizacional del INE es de hace 155 afios
con la creacion de la Oficina de Estadisticas. El antecedente inmediato es la
Direccidn de Estadisticas y Censos, que dependia del Ministerio de Economia

Nivel del Director: EIl Director Nacional del INE, tiene la responsabilidad de
Jefe Superior del Servicio. En términos generales se puede decir que ocupa un
tercer o cuarto nivel dentro de las autoridades de gobierno, después del
Presidente de la Republica, Ministros y Subsecretarios. En términos de Derecho
Administrativo, dado que es un ente funcionalmente descentralizado, el Director
del INE no depende del Ministro y solo se relaciona a través de €l con el
Presidente de la Republica. Ademés, el Presidente no se relaciona como
superior jerarquico administrativo, como lo hace con los demas entes
centralizados de la administracion publica. La relacion que existe en este caso,
es de supervigilancia, que la doctrina ha entendido como una facultad que posee
el Presidente de la Republica de observar en términos generales la marcha
administrativa, que implica supervision del cumplimiento de las politicas
generales, aprobacion de las politicas de la institucion (ejemplo aprobacion del
Plan de Recopilacion Nacional) y cumplimiento de la ley. En otras palabras, el
Presidente no tiene una potestad administrativa en estricto rigor como ocurre
con los entes de la administracion central.

El director, por todo lo anterior reporta al Presidente de la Republica por medio
del Ministro de Economia.

El Director del INE es nombrado libremente por el Presidente de la Republica,
sin mas requisitos que los generales de la administracion publica y los exigidos
en la ley de planta del INE (19.196). Puede ser removido sin ninguna
limitacion, ni siquiera se exige expresion de causa.
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Numero de funcionarios de planta y con otros contratos

La ley 19196 autoriza 600 de planta. Efectivamente se ocupan 451 cargos.
Sumando el personal contratado por el régimen a contrata (sélo dura el contrato
un afio, en la mayoria de los casos se renueva), mas el de honorarios, el total de
los recursos humanos es de 685 personas

'Dotacion Total a Marzo

Autorizada por Ley

2000
Escalafones|Planta ( A Contra Honorari|Totales ( D|Planta Planta [Planta Nac.(
) ta 0S ) (*) Cent. Reg. B)

Directivos 76 76 85 12 97

Profesional 60 49 3 112 53 25 78

es

Técnicos 41 24 6 71 41 12 53

Administrati 239 58 75 372 216 111 327

VOS

Auxiliares 35 11 8 54 31 14 45

Totales 451 142 92 685 426 174 600
Dotacién 655
Maxima
—_====>

Fuente : INE
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Presupuesto afio 2001, sin considerar Presupuesto relacionados al Precenso (miles de pesos)

INGRESOS 4.871.834
INGRESOS DE OPERACION 167.740
VENTA DE ACTIVOS 2.050
Activos Fisicos 2.050
OTROS INGRESOS 4.442
Otros 4.442
APORTE FISCAL 4.691.602
OPERACIONES ANOS ANTERIORES 5.000
SALDO INICIAL DE CAJA 1.000
GASTOS 4.871.834
GASTOS EN PERSONAL 3.834.860
BIENES Y SERVICIOS DE CONSUMO 739.672
TRANSFERENCIAS CORRIENTES 243.052
Transferencias al Sector Privado 5.125
Salas Cunas y/o0 Jardines Infantiles 5.125
Transferencias a Otras Entidades Publicas 210.125
Proyecto Descentralizacion Informacion 82.000
Estadistica

Programas Especiales, Estadisticos y Sociales 35.875
Desarrollo Sistema Estadistico en INTERNET 51.250
Actualizacion Marco Encuesta Industrial Anual 41.000
Transferencias al Fisco 27.802
Impuestos 27.802
INVERSION REAL 51.250
Requisitos de Inversidon para Funcionamiento 20.500
Inversion en Informatica 30.750
OPERACIONES ANOS ANTERIORES 1.000
OTROS COMPROMISOS PENDIENTES 1.000
SALDO FINAL DE CAJA 1.000

Fuente: Ley de Presupuesto 2001
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Anexo Il

Resumen de la Legalidad actual del Instituto
Nacional de Estadisticas

El principal oOrgano dentro nuestro Sistema Estadistico
Nacional, es el Instituto Nacional de Estadisticas, INE,
organismo encargado por la ley n°® 17.374 de 1970 de
producir, recopilar y publicar las estadisticas oficiales de la
Republica de Chile.

El INE se define legalmente como un organismo de derecho
publico, funcionalmente descentralizado, técnico e
independiente, y con patrimonio propio. Se relaciona con
el gobierno por medio del Ministerio de Economia.

1.1 Funciones del INE:

o Recopilaciéon, elaboracién técnica, analisis y publicacion de las
estadisticas oficiales.

o Estudiar la coordinacion de las labores estadisticas que
realicen los Organismos fiscales semifiscales y empresas
del Estado.

o Levantar los censos oficiales.

o Visar, dandole caracter oficial, los datos estadisticos que
recopilen los organismos fiscales, semifiscales y empresas del
Estados.

o Presentar al Presidente de la Republica, para su aprobacion, el
Plan Nacional de Recopilacion Estadistica.

o Impartir las normas a los funcionarios responsables de los
organismos o0 servicios fiscales, semifiscales, empresas del
Estado, Municipalidades y demas instituciones publicas,
respecto a la coleccion, compilacion y clasificacion de estas
informaciones..

1.2 Director Nacional: La Direccion Técnica y Administrativa
corresponden al Director Nacional del Instituto, cuyo cargo es
de la exclusiva confianza del Presidente la Republica.
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Funciones del Director:

o Preparar anualmente el Plan Nacional de Recopilacion
Estadistica, presentarlo a la Comision Nacional para su
aprobacioén previa y luego al Presidente de la Republica para su
aprobacioén definitiva.

o Ejecutar el Plan Anual de Trabajo del Instituto;

o Presidir la Comision Nacional de Estadisticas y el Comité
Consultivo Técnico

1.3 Comisidn Nacional de Estadistica: organismo técnico
adjunto al Director Nacional, presidido por el director, con las
siguientes funciones y atribuciones:

o Aprobar anualmente el Plan Nacional de Recopilacion
Estadistica, antes de su presentacion al Presidente de la
Republica;

o Proponer al Instituto las orientaciones basicas del
proceso de confecciéon y elaboracion de las estadisticas.

La Comisién Nacional se compone con representantes de
diversos organismos (8), con el propésito de representar las
necesidades de produccion de estadistica.

Duracioén en el cargo: Todos los miembros de la Comisién,
excepto su presidente, duraran dos afos, pudiendo ser
designados nuevamente por otros periodos iguales. Los
miembros de dicha comision tendran una remuneracion (1/10
de sueldo vital por sesion)

1.4 Comité Consultivo Técnico de Estadisticas, 6rgano
técnico adjunto al Director del Instituto, presidido por éste,
cuya mision definida por la ley es la coordinacion de las labores
de coleccion, clasificacion y publicacion de estadisticas que
realicen los organismos fiscales, semifiscales y empresas del
Estado con las del Instituto.
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a

a

Funciones:

Asesorar al Director Nacional en la Preparacion del Plan
Nacional de Recopilacion Estadistica

Acordar los principios, normas y directivas que deban aplicarse,
a fin de obtener la coordinacién descrita como su misidon
principal.

Este comité se compone por representantes de distintos
organismos de gobierno, universidades, organismos técnico
etc.

Designacion : Los miembros del Comité seran nombrados por
Decreto Supremo a propuesta de los respectivos organismos

1.5 Otras normas de caracter general del Sistema
Estadistico:

Los organismos publicos no podran realizar una labor de
recoleccion estadistica de manera habitual, sin la
autorizacion de la Comisidon Nacional a sugerencia del
director nacional

Los organismos fiscales, semifiscales, empresas del Estado,
Municipalidades o de las Fuerzas Armadas que realicen trabajos
de utilidad para estudios de caracter geogréafico, estadistico o
censal, estaran obligados a proporcionar al Instituto de
Estadisticas una copia de sus trabajos. Se exceptuan las
Fuerzas Armadas por razones de seguridad nacional. Ademas,
estos mismos organismos deberan comunicar al Instituto
sus planes de trabajo relacionados con la coleccidn,
compilacioén y clasificacion estadistica.

o Toda persona natural o juridica chilena, residente, transeunte,

estd obligada a suministrar los datos, antecedentes o
informaciones de caracter estadistico que tengan relacion con
la formacion de estadisticas oficiales y que sean solicitadas por
el Instituto Nacional de Estadisticas. Esta obligacion también
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recae sobre los funcionarios responsables de los organismos o
servicios fiscales, semifiscales, empresas del Estado,
Municipalidades y demas instituciones publicas

Anexo IV

Estructura de la entrevista.

Formato de Preguntas

=

o

Generales

Que le interesa o utiliza de la produccion del INE
Detéllenos caracteristicas de la informacién del INE que usted utiliza; es
oportuna, completa Como utiliza usted esa informacidn en su trabajo.

Adaptacion, Cobertura, y Acceso

Qué capacidad de adaptacion tiene el INE para captar nuevas demandas o
inquietudes de distintos usuarios; de la poblacion, de la prensa.

Qué logros y vacios visualiza usted en la produccién del INE

Como obtiene usted la informacidn del INE que utiliza. Por qué medio la
recibe. Con qué frecuencia. Si no es una informacion periodica como la
obtiene, A este respecto tiene algun contacto en el INE. Se entera de novedades
en la produccion.

Credibilidad, Estructura Institucional, y Competencia

Que credibilidad le merece la informacion del INE. Ejemplos del IPC y del
desempleo abierto.(tal vez tarifas)

Cree Ud. que existen interferencias. Por ejemplo, que las autoridades conozcan
las cifras antes de su entrega oficial. Que haya censura a través de la fijacion de
niveles que resulten aceptables. Que se fuercen cambios en las cifras auténticas
0 en los métodos correctos.

Que opina de la actual estructura institucional. Sirve para satisfacer los
requisitos de la Prensa

Que opina de la competencia técnica de los equipos del INE y de su Direccion
en particular.
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10.
11.

12.

13.

14.

Independencia y Autonomia

Cree Ud. que el INE es independiente.

Que sabe Ud. del actual grado de autonomia del INE. Quién nombra al
Director. Se puede remover del puesto. Como? Cuanto dura en su puesto.
Cuan auténomo es el INE en lo presupuestario, en sus funciones, en su gestion
en el uso de metodologias. Sabe usted cuanto es el presupuesto actual del INE.
Sabe usted si el INE tiene un Directorio o0 Comision directiva o asesora. Cree
que es til que exista

Capacidad de Analisis
Cree (til que las cifras del INE vengan acompafiadas de informes analiticos.

Opiniones de otros Usuarios

15. Ha recogido Ud. opiniones acerca del INE de parte de agentes publicos y
privados, del publico en general, y de sus colegas.
Anexo V
Cuadro 1
Superintendencias
Nombre de Personal Gastos per capita
la institucion ocupado en Délares EU
Pensiones 134 27
Electricidad 135 30
Bancos e
inst.
Financieras 145 34
Seguridad
social 169 25
Valores y
seguros 172 28
Promedio 151 28.8
Cuadro 2
Instituciones con personal ocupado entre - 50
% y + 100% del INE
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