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Resum.- Els censos de poblacio basats en registres: una aproximacio a les experiéncies
dels paisos nordics i a la seva aplicabilitat a Espanya

En les ultimes décades, han estat molts els instituts nacionals d'estadistica que han cercat
noves metodologies per aplicar als censos de poblacid, amb la intenci6 de reduir despeses,
reduir la carrega de resposta sobre la poblacid i aconseguir informacié demografica amb
major periodicitat. Entre les noves metodologies destaca la utilitzaci6 d'informacio
procedent dels registres administratius 1 d’enquestes, una experiéncia que s'ha aplicat amb
¢xit a les ultimes rondes censals en els paisos nordics i que, altres paisos pretenen
implantar en un futur immediat. A Espanya, 1'elaboracié d'un cens exclusivament a partir
de registres no sembla viable a curt termini, tot i que la previsi6 és que cada vegada
s'integrin més registres en el projecte censal.

Paraules clau.- Censos de poblacid, registres administratius, estadistiques demografiques.

Resumen.- Los censos de poblacion basados en registros: una aproximacion a las
experiencias de los paises nordicos y a su aplicabilidad en Esparia

En las ultimas décadas, han sido muchos los institutos nacionales de estadistica que han
buscado nuevas metodologias para implantarlas a los censos de poblacion, con la intencion
de reducir costes, reducir la carga de respuesta sobre la poblacion y conseguir informacion
demografica con mayor periodicidad. Entre las nuevas metodologias destaca la utilizacion
de informacion procedente de los registros administrativos y encuestas, una experiencia
que se ha aplicado con éxito en las ultimas rondas censales en los paises nérdicos y que
otros paises pretenden implantar en un futuro inmediato. En Espana, la elaboracion de un
censo exclusivamente a partir de registros no parece viable a corto plazo, aunque la
prevision es que cada vez se integren mas registros en el proyecto censal.

Palabras clave.- Censos de poblacion, registros administrativos, estadisticas demograficas.

Abstract.- Population censuses based on registers: an approach to the experience of
the Nordic countries and their applicability in Spain

In the last decades, many national statistical offices have been looking for new methods
to be implemented in population censuses. They are aiming at reducing the cost of the
census, at reducing the burden of population answering the questionnaire, and at
reducing the periods without demographic information. Among the new methodologies,
the implementation of a census based on administrative and statistical registers is one of
the most common. This experience has been successfully implemented in the Nordic
Countries, and some other countries are about using it in the immediate term. The
elaboration of a population census in Spain based only in registers seems not to be
feasible in a short term, although it is expected that registers will be progressively
integrated in the census project.

Keywords.- Population censuses, administrative registers, demographic data.
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1.- Introduccion

El Censo de poblacion es la fuente de informacion demografica por excelencia. Ninguna
otra fuente estadistica alcanza la amplia cobertura temporal, espacial y temadtica que
presenta el censo de poblacion. Desde el punto de vista temporal, la gran mayoria de paises
del mundo implantaron los censos de poblacion hace décadas, o incluso mas de un siglo,
con lo que se dispone en muchos casos de largas series de datos. Desde el punto de vista
espacial, la cobertura geografica de las unidades mas pequefias es otro de los rasgos
singulares de los censos de poblacion. Por otra parte, la elaboracion de censos de poblacion
ha sido practicamente universal. Finalmente, desde una perspectiva tematica, pocas fuentes
de informacion incorporan un abanico de variables tan amplio, un hecho que junto a la
cobertura del 100% de los individuos, legitima a esta fuente de datos para el estudio de los

grupos de poblacién menos representativos.

Sin embargo, los censos de poblacion tradicionales han perdido su absoluta supremacia
recientemente como fuente de informacion demografica y han dejado espacio a la
aparicion y consolidacion de nuevas variantes. En Espana, por ejemplo, el recuento total de
poblacion resultado del censo ha dejado de ser considerado oficial y ahora los datos
censales so6lo se contemplan con fines estadisticos. En el mismo sentido, se han llevado a
cabo diversas encuestas que permiten disponer de informacion actualizada, y se ha

potenciado el uso de registros administrativos como el padron continuo de la poblacion.
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En los tltimos afios han proliferado aportaciones tedricas y metodologicas internacionales
que recogen el desarrollo de las formulas alternativas a los tradicionales censos de
poblacion. Muchas de estas aportaciones proceden de las instituciones encargadas de
establecer las directrices generales y criterios regionales comunes, como la propia
Organizacion de Naciones Unidas o FEurostat. Hay que destacar especialmente la
aportacion del grupo de la Division de Estadistica de Naciones Unidas en Population and
Housing Census es que promueve encuentros periddicos para difundir las recomendaciones
y dar la oportunidad a los institutos de estadistica de compartir sus experiencias en materia
de censos asi como es el responsable de las publicaciones relacionadas con las
recomendaciones (UNECE, 2006; UNECE, 2010; Naciones Unidas, 2007). En esta misma
linea, algunos institutos de estadistica han publicado notas metodologicas sobre las nuevas
variantes censales. Menos son las aportaciones que se han realizado desde la investigacion

en ciencias sociales.

Con este articulo queremos explorar y recopilar las variantes y alternativas a los censos de
poblacion tradicionales que han surgido en los ultimos afios y que ya se han aplicado en
varios paises. Realizaremos un recorrido a través de las practicas y experiencias mundiales.
Entre todas, prestaremos especial atencion al caso de los censos elaborados a partir de
registros, que son los que se estan extendiendo mas rapidamente. Para acabar realizaremos
una reflexion sobre la posible aplicacion en Espafia de esta metodologia y subrayaremos
las limitaciones a las que habria que hacer frente, todo ello en el contexto del censo de
2011, que introduce notables novedades respecto a los censos que se habian elaborado

hasta el momento en Espana.

2.- Censos tradicionales: problemas y variantes

Uno de los principales rasgos que definen a los censos de poblacion convencionales es la
enumeracion completa de la poblacion del pais. Esta caracteristica, hasta hace poco
universal, se ha puesto en cuestion con la implantacion de nuevos métodos que ya han sido
incorporados en diversos paises y que evitan la realizacion de una operacion de campo
completa para enumeracion. La proliferacion de problemas relacionados con la elaboracion

clasica ha conducido a que los institutos nacionales de estadistica busquen nuevos métodos
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que permitan garantizar la elaboracion de un censo de calidad. Dichas dificultades pueden

sintetizarse en los siguientes aspectos:

- Elevado coste de la operacion censal: en el caso de Espana, por ejemplo, el coste del
ultimo Censo de Poblacién del afio 2001 fue de unos 167 millones de euros (Laboratory
of Demographic and Social Analyses, 2003), cifra que representa aproximadamente 4

euros por persona.

- La participaciéon y colaboraciéon de los ciudadanos: en muchos paises la poca
colaboracion individual se traduce en un alto porcentaje de no respuesta y en una baja
calidad de la informacion recogida, agravada por los errores de medida de algunas

informaciones.

- Organizacién de los Institutos de estadistica: la planificacién y operacion censal
requiere la existencia de personal experimentado, trabajadores que en muchos casos es
complicado retener durante los periodos intercensales o es asignado a otras tareas.
Asimismo, la operacion censal representa la formacion de un elevado niimero de
personal temporal que garantice el éxito de la operacion de campo para la recogida de

los datos.

- Periodicidad de los censos: la comunidad investigadora, por ejemplo, es uno de los
grupos que se enfrenta a las limitaciones derivadas de la poca periodicidad
(generalmente cada 10 afos), elemento que favorece la rapida obsolescencia de la
informacion. El ejemplo espafiol, con la intensificacion de la migracion internacional a
partir de 2001, sirve para ilustrar esta situacion. Aun asi, la informacién censal sigue

siendo utilizada para muchos estudios, pues a menudo es la tunica fuente posible.

- Las nuevas metodologias intentan minimizar estos problemas manteniendo en la medida
de los posible las condiciones esenciales que un censo de poblacion debe cumplir:
enumeracion individual, universalidad dentro de un territorio definido, simultaneidad,
informacion para areas pequeias y periodicidad definida (Naciones Unidas, 2007). A
continuacion se enumeran las caracteristicas de las principales variantes que han surgido

en los Ultimos afios como alternativas a los censos tradicionales de poblacion:

- Censos de poblacion basados en registros. La informacion del censo se obtiene a partir
de diversos registros administrativos. En un censo totalmente basado en registros no es

necesaria ninguna operacion de campo para la enumeracion de la poblacion y toda la
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informacion se deriva de la combinacion de los registros administrativos disponibles.
Los paises nordicos son los que mas han avanzado en la realizacion de los censos de
poblacion siguiendo esta metodologia. Austria es el otro pais europeo que ha realzado
su censo en la ronda censal de 2010 Unicamente a partir de registros. Se trata de una
variante en clara expansion y que puede representar un importante impacto en el futuro
de los censos de poblacion y en las estadisticas demograficas. Por este motivo, se le

prestara especial atencion a esta alternativa en el siguiente capitulo.

- La combinacion de registros y encuestas. Esta metodologia se aplica cuando los
registros disponibles no proporcionan toda la informacidn necesaria para la elaboracion
del censo. En este caso, se afiade informacion suplementaria de encuestas a la obtenida a
partir de los registros. Los Paises Bajos han sido los pioneros en poner en practica este
tipo de metodologia y en 2001 realizaron lo que denominaron Virtual Census, un
sistema en el que registros y encuestas se enlazan a partir de un mismo nimero de
identificacion individual presente en cada una de las fuentes. La informacion censal
final consiste en una serie de tablas con informacion a diferente escala territorial. Las
cifras de cada tabla se estiman utilizando el mayor nimero de registros disponibles de
las diversas fuentes existentes. Con el objetivo de dar consistencia a las estimaciones de
todas las tablas se aplica la técnica del repeated weighting, que a groso modo consiste
en aplicar repetidamente regresiones con las que se generan un nuevo conjunto de pesos
de las estimaciones (Van duin, Snijders, 2003). La principal ventaja de esta metodologia
es la reduccion del coste del censo, que puede llegar a representar tan solo el 1% del
gasto de un censo tradicional (Statistics Netherlands, 2007). Para la ronda censal de
2010 los Paises Bajos han vuelto a aplicar este mismo método que también ha utilizado

Eslovenia.

- Combinacion de registros y enumeracion completa de la poblacion. Esta alternativa se
aplica en situaciones en las que los registros no aportan todas las caracteristicas
sociodemograficas deseadas o bien su informacion no reune la calidad suficiente.
Espafia hizo uso de esta metodologia en el censo de 2001. Asi, la informaciéon
disponible en los registros de poblacion (el padron de habitantes) fue utilizada como
base ya cumplimentada de los formularios censales y el entrevistado tan soélo debia
modificarla si era incorrecta. Como en el caso de Espafa, el uso de registros es

especialmente util para la preparacion de la operacion de campo. Este ejercicio se puede
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traducir finalmente en una mejora de la calidad y de la precisiéon de los registros
administrativos, como en el caso espafiol, ya que la informacion del padron fue
corregida gracias a los datos recogidos durante la operacion censal. Ademas, esta
metodologia reduce el tiempo total que la poblacion debe dedicar a rellenar el

cuestionario, elemento que influye en un aumento de la calidad de los datos.

Combinacion de registro y una muestra de la poblacion. Se trata de la variante que
finalmente se ha llevado a cabo en Espafia para la ronda censal de 2010. La informacion
basica de la poblacion (sexo, edad, nacionalidad, lugar de residencia) se obtiene para el
100% de la informacion a partir de registros administrativos, en el caso espafiol el
Padron Continuo. La informacion detallada se obtiene a partir de la poblacion que forma

parte de la muestra.

En este caso, la enumeracion de la poblacion no es completa sino que se realiza sobre

una muestra suficientemente amplia para disponer de datos significativos.

Dos cuestionarios, uno corto y el otro largo. En esta variante, el levantamiento censal se
realiza a través del uso de dos cuestionarios diferentes. EI 100% de los individuos
responde a un cuestionario corto a través del que se obtiene el recuento del total de la
poblacion y sus caracteristicas sociodemograficas basicas. Un segundo cuestionario mas
extenso se reparte tan sélo entre una proporcion de hogares con el objetivo de recabar
informacion mas detallada sobre el individuo, el hogar y la vivienda. Esta metodologia
se ha usado tradicionalmente en Estados Unidos hasta el censo de 2001 y su principal

ventaja es la reduccion de los costes del levantamiento censal.

Actualizacion del censo mediante encuestas. Aunque no se trata de una metodologia
censal propiamente dicha si que es una alternativa que permite solventar la problematica
relativa a la escasa frecuencia con la que se realiza el censo. Presenta muchas
similitudes con el anterior tipo ya que cada diez afios se realiza el levantamiento censal
mediante un formulario basico, mientras que la informacién albergada en un
cuestionario mas amplio se recoge anualmente de una muestra de hogares. Como
resultado, se dispone de informaciéon a nivel individual y de hogar actualizada
anualmente. Estados Unidos siguid este enfoque en el ultimo censo de realizado el 1 de
abril de 2010. El American Community Survey prevé la entrevista anual del 2% de
poblacion con lo que se dispondra de una amplia muestra periddicamente (Valente,

2010).
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- El censo rodante. Este método ha sido desarrollado por Francia con el objetivo de
dividir el coste del censo en diferentes afios y mejorar la frecuencia. En esta opcion el
censo se desarrolla en el transcurso de un periodo de tiempo, que en el caso de Francia
es de cinco afos. En las localidades menores de 10.000 personas, cada afio se entrevista
a una quinta parte de las viviendas, mientras que en el caso de los enclaves mayores de
10.000 habitantes cada afio se entrevista a la poblacion residente en el 8% de las
viviendas. Asi, tras los cinco afos, la totalidad de viviendas de las localidades menores
de 10.000 habitantes y el 40% de viviendas localizadas en enclaves mayores habran sido
entrevistadas (lo que representa que el 70% de la poblacion se habra cubierto). A partir
de toda la informacién recogida se elabora el censo de poblacion cuya fecha de
referencia es la mitad del ciclo. Los resultados de las localidades pequefias enumeradas
en los dos primeros o en los dos ultimos afios del ciclo se estiman para el afio
intermedio, mientras que en las comunas mas pobladas el resultado se obtiene de la

muestra de los cinco afios.

3.- Los censos basados en un sistema de registros

Un registro se define como una coleccion sistematica de datos a nivel individual cuya
actualizacion es posible (Naciones Unidas, 2007). Un registro contiene informacion sobre
una determinada unidad (persona, hogar, etc.) o un conjunto de ellas que ha sido definida
siguiendo unas normas precisas y que permiten identificar a cada individuo a partir de un
numero personal unico. Cuando la principal utilidad del registro es de tipo administrativo
se le llama registro administrativo. Un registro estadistico es la combinacién de uno o

varios registros administrativos que se usan con fines estadisticos.

Un censo basado en registros puede ser desarrollado cuando los registros estadisticos de un
pais cubren los campos sociodemograficos mas relevantes. Este es el caso de los paises
nordicos donde el censo es una parte integrada en un sistema de informacion basado en

registros.
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3.1.- La experiencia de los paises nérdicos

3.1.1.- Los origenes de la elaboracion de censos basados en registros

Hasta la ronda censal de 2010 los paises nordicos son los tunicos paises europeos que han
producido censos completamente basados en registros. La informacion del censo de
poblacion, pues, se obtiene integramente a través de los registros y no es necesaria ninguna
operacion censal de campo para enumerar al total de la poblacion. La implementacion de
un censo basado en registros no es sencilla ya que disponer de un sistema estadistico
basado en registros cuya informacion sea de calidad suficiente para cumplimentar un censo
requiere de una planificacion efectiva durante un largo periodo de tiempo. En Dinamarca,
Finlandia, Noruega y Suecia, la implementacion de un censo basado en registros se inicio
en los afios sesenta con la introduccion de un numero de identificacion personal tinico y el

establecimiento de un registro central de poblacion.

El proceso de implementacion de esta variante ha sido similar en todos los paises, pero
cada uno ha tenido que hacer frente a diferentes particularidades dependiendo de la
informacion disponible y de la calidad de los registros. Desde el establecimiento del
registro central de poblacion, se han creado e integrado en el sistema diferentes registros
con la finalidad de cubrir todas las tematicas de interés censal. Cada censo realizado a
partir de los afios 60 incorporaba una mayor proporcion de informacidén procedente de
registros y, de forma reciproca, la informacion recogida para el censo ha servido para
calibrar la calidad de los registros. Esto sucedio, por ejemplo, en el caso de registros como
el de vivienda o el de nivel educativo, que tras ser recogidos en el censo, se integraron
posteriormente en el sistema de registros. Dinamarca fue el primer pais que produjo un
censo basado integramente en registros en el afio 1981. Finlandia implement6 su sistema
en 1990, mientras que Noruega y Suecia han esperado hasta la ronda censal de 2010 para

ejecutar su primer censo basado exclusivamente en registros.
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3.1.2.- El funcionamiento de los censos basados en registros en los paises nordicos

Como comentabamos, un sistema estadistico basado en registros es el resultado de la
combinacion de diversos registros administrativos. Para la creacion del sistema son
necesarios tres registros basicos: el registro de personas, el registro de propiedades y el
registro de empresas. Estos tres registros se pueden enlazar mediante un numero de
identificacion basico de persona, las direcciones numéricas de las viviendas y el numero de
identificacion de las empresas que identifican cada unidad de manera Unica. Como
complemento a los registros de base, el sistema utiliza otros registros especializados para
obtener mas informacion. En Dinamarca, por ejemplo, se utilizan mas de setenta registros
diferentes conteniendo informacion sobre caracteristicas generales de la poblacion,
mercado de trabajo, ingresos educacion, seguridad social, salud, empresas y edificios

(Statistics Denmark, 1995:143)

El Registro Central de Poblacion (RCP) contiene las variables bésicas sobre el individuo
(edad, estado civil, dia de nacimiento, nacionalidad, referencias a los padres y conyuges,
etc.). Mediante el RCP se obtiene también la informacion del movimiento de la poblacion
ya que recoge los nacimientos, muertes y migraciones. Registros como el de impuestos,
ingresos, mercado laboral, salud, educacién, entre otros, son los encargados de aportar
informacion adicional sobre las caracteristicas de la poblacion. Los diferentes registros se

enlazan mediante el numero de identificacion personal.

El registro de propiedades recopila los datos sobre todas las propiedades y parcelas. Entre
la informacion disponible en este registro se encuentra la localizacion de la propiedad y la
identificacion de sus propietarios. Como complemento al registro de propiedades, existe
también el registro de edificios y viviendas que proporciona informacion acerca del afio de
construccion, superficie y uso. Ademas, el registro de direcciones aporta informacion
adicional sobre la localizacion geografica de todos los edificios y sus coordenadas. Las
direcciones se codifican numéricamente para facilitar la identificacion de las unidades y el
enlace entre registros. La disponibilidad de un registro de propiedades es una de las
principales razones que explica la diversa cronologia de la implantacién de este tipo de
censos en los distintos paises. Dinamarca y Finlandia disponen de un buen registro de

viviendas des de los afios ochenta. En cambio, Noruega no establecid su registro hasta
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2001, mientras que en Suecia se implementd entre 2008 y 2010, para ser utilizado en el

censo de 2012.

El registro de negocios recoge datos sobre todo tipo de actividad econémica. Las unidades
del registro corresponden principalmente a empresas y establecimientos, cada una con un
numero de identificacion unico. La principal informacién que proporciona es el tipo de
propiedad, la identificacion del propietario cuando es aplicable, su localizacién y su
tamafio. Como complemento al registro de negocios, el registro de empleos enlaza trabajos

y empresas (se trata también de informacion personal).

Uno de los aspectos clave en este tipo de censos es la actualizacion permanente de la
informacion, no sélo cuando el individuo registra un cambio de estado sino también
cuando se detectan errores. Nuevas unidades se afiaden a los registros (nacimientos,
entradas por migracion, nuevas empresas...) y otras desaparecen (muertes, salidas por
migracion...). En el caso de los cambios en la informacion y salidas de observacion se
conserva la informacion previa para poder crear informacién de tipo longitudinal. Por lo

tanto, las salidas de informacion no se borran sino que se clasifican como ‘no activas’.

La responsabilidad del mantenimiento de cada uno de los registros recae sobre el
organismo a cargo de éstos, mientras que los ciudadanos son los responsables de la
notificacion de los cambios a la mayor brevedad posible. En Finlandia, por ejemplo, un
cambio de residencia debe notificarse en el transcurso de una semana. El organismo o
institucion responsable del registro se encarga también del control de la calidad. Antes de
permitir la utilizacion de la informacion para fines estadisticos, son necesarios controles
adicionales para detectar errores y mejorar la calidad de esos datos. La combinacion de
distintos registros puede revelar problemas de cobertura y errores en la informacion. El
proceso de depuracion de la informacién requiere una buena coordinacion entre la
administracion y los organismos estadisticos para prever errores sistematicos. El fichero

resultante final ha de ser consistente y estar completamente limpio de errores.

Una vez el sistema basado en registros estd completamente implementado, la produccion
de estadisticas que contengan la misma informacion y desagregacion de los censos
tradicionales podria ser creada anualmente, o incluso mensualmente si ésa fuese la
voluntad del organismo estadistico. No obstante, la difusion de datos con la denominacion

especifica de censo solo se da cada cinco o diez afios.
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3.2.- Principales requisitos

Los registros administrativos de los paises nordicos presentan algunas precondiciones y
requisitos que han facilitado su uso y la construccion de un sistema estadistico basado en
registros. Una condicion basica es la existencia de una legislacion que permita el uso de los
registros administrativos para fines estadisticos. En este sentido, la legislacion debe
permitir a los institutos nacionales de estadistica el acceso a los diferentes ficheros
administrativos para identificar a los individuos y poder enlazar los diferentes registros.
Para ello son necesarias leyes que regulen la confidencialidad de los datos y protejan la
informacion personal. Los paises nordicos disponen de un acta nacional estadistica que

regula el procesamiento de datos personales y controla la confidencialidad.

Otro factor a tener en cuenta es la aprobacion de la ciudadania respecto al uso de datos
administrativos para otros fines de los que han sido recogidos. Algunos ciudadanos son
contrarios al uso de los datos personales y al enlace de registros, lo que puede llevar al

gobierno a mostrarse mas reacio a permitir el uso de la informacion.

La existencia de un nimero de identificacion personal unico para cada individuo facilita en
gran medida el enlace de registros. Cuando no se dispone de ese identificador tnico, el
enlace es posible pero resulta una tarea mucho mas compleja. En los paises nérdicos el
nimero Unico de identificacion personal se introdujo en los afios sesenta y su uso esta

enormemente extendido.

Los registros administrativos han de ser comprensibles y creibles, es decir, que la
informacion que se derive de ellos ha de ser ldgica. Los registros se han creado con la
finalidad de facilitar el trabajo de las administraciones y ayudar al desarrollo de la
sociedad. En muchos casos los registros se conectan e intercambian entre administraciones
y organismos. Para facilitar el intercambio, las normas y las definiciones de conceptos han

de ser claras

Ademas, la colaboracion de la poblacion también es importante para mantener la calidad y

precision de los registros.

Finalmente, es indispensable una buena cooperacion entre las autoridades responsables de
los registros para asegurar un buen mantenimiento del sistema. En este punto el gobierno
juega un importante papel en este campo ya que ha de proporcionar a los institutos
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nacionales de estadistica el soporte para la creacion de un sistema estadistico basado en
registros en cual ha de permitir el intercambio de informacioén entre instituciones y

administraciones.

3.3.- Ventajas del sistema de censos basados en registros

Una de las principales ventajas del uso de registros como fuente de informacion alternativa
al censo de poblacion tradicional es la reduccion del coste final de la operacion. Un sistema
permanente de informacion estadistica que utiliza registros y evita la necesidad de una
operacion de campo para recoger y procesar la informacion reduce considerablemente el
coste censal final. En Finlandia, por ejemplo, se ha estimado que el censo de 1980, ltimo
censo elaborado usando el método tradicional, mientras que el censo de 2001, que se
realizd integramente a base de registros, tuvo un coste de tan s6lo un milléon de euros

(Statistics Finland, 2006).

Otro factor importante de los sistemas estadisticos basados en registros es la mayor
frecuencia en la disponibilidad de los datos. Dinamarca y Finlandia producen anualmente
estadisticas con similar desagregacion y magnitud de informacion que la del censo
tradicional. Por motivos de definicion y comparabilidad con otros paises, la publicacion de
estos datos unicamente se denomina como “censo” cada cinco o diez afios. En los paises en
los que no se ha implementado un sistema estadistico basado en registros se elaboran
encuestas en determinados campos para obtener informacion con base anual o inferior (por
ejemplo la Labour Force Survey en Espafia, Encuesta de Poblacion Activa, que facilita
datos trimestrales referentes al mercado laboral). El problema de las encuestas reside en
que la muestra no suele ser demasiado amplia, con lo que es dificil el estudio de colectivos
poco numerosos o descender a un nivel geografico detallado. En un sistema estadistico
basado en registros las cifras censales se obtienen a partir del 100% de la poblacién, hecho
que permite la produccion estadistica para unidades pequetias, tanto geograficas como de

colectivos.

El uso de registros administrativos reduce, ademas, la carga de respuesta de la poblacion,
que no ha de contestar todas las preguntas del cuestionario censal porque la informacion ya
esta disponible. De igual manera, con el uso de registros s6lo la informacion que cambia ha

de ser recogida y procesada, con lo que no debe actualizarse aquella informacion que ya
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existe y no ha cambiado. Ademas, el uso de las fuentes administrativas evita también los
errores causados por problemas de memoria y recuerdo de la informacion, tales como el
afio de obtencion de una titulacion o el cambio de residencia. La obtencion directa de la
informacion también asegura un procesamiento unico de los datos y unas definiciones mas
estandares. En el caso del mercado de trabajo, por ejemplo, es mas fiable la produccion
estadistica acorde a un procesamiento comun de los datos existentes en los registros
administrativos que la resultante de preguntar a los propios individuos por su clasificacion.
En el campo de las estadisticas sobre el mercado de trabajo los registros también permiten
la clasificacion en mas de una actividad mientras que en el cuestionario censal tan so6lo se

acostumbra a recoger la actividad principal.

En cuanto a la organizacion de los institutos nacionales de estadistica, la implantacion de
un censo basado en registros representa un impacto muy importante. La inversion
econdmica y de tiempo para, por ejemplo, el disefio de los cuestionarios, la impresion, la
realizacion del trabajo de campo o el procesamiento informatico no es necesaria. Tampoco
se precisa contratar y formar a un elevado numero de personal temporal y se puede
mantener una estructura mas estable entre el personal especializado responsable del

sistema.

Si el sistema de proteccion de la confidencialidad de los datos esta bien disefiado, el uso de
registros puede representar también una mejora en términos de la proteccion de los datos
ya que la cantidad de documentos a rellenar es mucho menor. Ademas, el nimero final de
personas que manipulan los datos también es menor. Asimismo, la utilizacion de registros
para determinadas investigaciones representa una mejora en la disponibilidad de
informacion longitudinal y de flujos. La posibilidad de identificar a los individuos y
enlazar distintos registros permite el seguimiento de trayectorias individuales y el estudio

de la relacion entre los eventos.

Todas estas ventajas no serian suficientes si el producto final no cumpliera con las
recomendaciones que las organizaciones internacionales demandan para un censo con el

objetivo de hacerlo comparable entre paises:

- Enumeracion individual: los registros recogen los datos a nivel individual

- Universalidad dentro de un territorio definido: todas las personas residentes en el pais

estan registrados y todos los edificios enumerados.
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- Simultaneidad: se pueden extraer datos para todas las unidades en un momento

determinado.
- Datos para areas pequeiias: los registros cubren todas las areas geograficas

- Periodicidad definida: generalmente los censos realizados en base a registros tienen

lugar cada 5 o 10 afios, pero se podrian elaborar anualmente.

3.4.- Inconvenientes de los censos basados en registros

La principal desventaja del uso de registros como fuente de informacion estadistica es la
recopilacion de los datos con fines administrativos. Este hecho representa una cierta
pérdida del caracter estadistico que tienen los censos tradicionales. Cuando la informacion
se recoge a través de un cuestionario censal o mediante encuestas, es el personal de los
institutos de estadistica el que normalmente define las cuestiones a incluir y las
clasificaciones y definiciones a utilizar. Trabajando con registros la informacion esta
limitada por los datos recogidos por las autoridades administrativas. También se puede dar
el caso de que la definicion administrativa no coincida con la estadistica lo que limita y

condiciona la utilizacion de dicha informacion.

Por otro lado, la informacion estadistica esta condicionada por las normas y leyes
administrativas, con lo que puede verse afectada por cambios en la legislacion y en las
practicas administrativas. El hecho de que los registros unicamente recojan el estado oficial
de la poblacion representa que unicamente se podran clasificar segiin su condicion legal.
Ademas, algunas personas no se registran, con lo que estas personas quedan omitidas. Uno
de los motivos para no registrarse es el tiempo minimo necesario de residencia, que difiere
entre paises. Determinados grupos, como la poblacion extranjera sin permiso de residencia
o individuos sin hogar, tampoco acostumbran a aparecer en los registros. En otros casos
pueden estar registrados, pero no siempre de manera correcta, como sucede con los
estudiantes y la poblacion institucionalizada. La reduccion de los colectivos subregistrados
es uno de los campos en los que se estan perfeccionando los sistemas estadisticos basados
en registros. En Finlandia se esta intentando mejorar el sistema para captar de la mejor
manera posible a la poblacion sin techo, mientras que en otros paises como Portugal se

estan llevando a cabo estudios para corregir la informacion incorrecta referente a los
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estudiantes, que suelen permanecer inscritos en el hogar paterno aunque su residencia legar
sea en otro lugar. A pesar de la importancia de todas estas incidencias hay que tener en
cuenta que no se trata de problemas y retos exclusivos de las estadisticas basadas en
registros, sino que muchos de ellos también se han de afrontar de manera similar en los

censos tradicionales y en las encuestas.

El uso de los registros prioriza la recopilacion de la informacion util para fines
administrativos con lo que, a menudo, no se dispone de informacion interesante desde una
vertiente sociodemografica, por ejemplo. Ademas, la informaciéon de alguno de esos temas
subyace en algunos registros, pero la calidad no siempre es la deseada, ya sea porque no se
considera importante o porque no es obligatoria su declaracion. Por otro lado, existe un
vacio de informacion sobre aquellos eventos que sucedieron antes de la creacion de los
registros. Para solventar este déficit en algunos paises se utilizo la informacion censal para
crear el registro inicial y en otros para completarlo. Por ejemplo, en Noruega se utilizaron
los datos de educacion del censo de 1970 para crear el registro sobre nivel educativo de la

poblacion.

Parte de los eventos que ocurren fuera del pais tampoco quedan reflejados en los registros
administrativos. Este problema afecta tanto a nacionales (por ejemplo, para los estudios
realizados en el extranjero) y especialmente para la poblacion inmigrada cuya informacion
puede estar subregistrada en diversos campos. Sucede algo similar entre la poblacidon
emigrante del pais ya que es posible que continlien apareciendo en los registros después de

su defuncion.

Si el censo se realiza siguiendo la metodologia tradicional, la inclusion en el cuestionario
censal de preguntas sobre temas de interés emergente es posible. En cambio, obteniendo la
informacion de registros so6lo es posible cuando se recoge en alguna base de datos
administrativa, lo que puede llevar cierto tiempo. Existen otros temas que son dificiles de
obtener mediante registros administrativos como la reconstruccion de relaciones de

parentesco dentro de los hogares, la etnicidad o la movilidad habitual.

Por otra parte, la informacion sobre mercado laboral estd muy condicionada por las
definiciones y clasificaciones utilizadas para el registro. El lugar de trabajo del individuo
es otra variable cuya informacidon es compleja, ya que el registro suele contener la

direccion de la empresa, cuando ésta puede tener mas de una localizacion.
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El momento en el que se produce un evento es otro de los problemas que puede evidenciar
un censo basado en registros. En primer lugar, es importante que los eventos se recojan
segun su fecha real de ocurrencia, hecho que no implica que la fecha de inscripcion al
registro también se pueda recopilar. En segundo lugar, cuando se realiza el censo a partir
de los registros cada tipo de informacion necesita diferentes tiempos de procesamiento y
una fecha concreta de 'cierre' del registro, con lo que el tiempo entre variables puede

diferir.

3.5.- Los registros administrativos y su aplicabilidad en Espaiia

El Censo espaiiol de 2001 contd por primera vez con la presencia de datos procedentes de
registros administrativos, que complement6 al levantamiento tradicional del censo de
poblacion. Determinados campos de los cuestionarios censales fueron rellenados
previamente con informacion disponible en el Padron. La poblacion tan solo debi6 corregir
la informacién en el caso de que ésta fuese erronea. Para el resto de variables se debia de
completar el cuestionario. Podriamos decir, por tanto, que el de 2001 representd el
comienzo del camino que podria conducir a Espafa hacia un censo basado en registros.
Paralelamente, el Instituto Nacional de Estadistica ha estado desarrollando un proyecto
para crear un sistema integrado de informacion sociodemografica. El proyecto,
denominado Estudio Demografico Longitudinal (EDL), tiene por objetivo enlazar
diferentes fuentes para construir una gran base de datos longitudinal que incluya las
principales caracteristicas demograficas (INE, 2009). La base de datos se construiria
siguiendo normas similares a las utilizadas para la creacion de los sistemas estadisticos
basados en registros de los paises nordicos. El Padron seria la principal base de la nueva
fuente a la que se le irian afiadiendo nuevas variables procedentes del catastro, ficheros de
la Seguridad Social, del Instituto Nacional de Empleo (INEM), movimiento natural de la
poblacion, etc. Uno de los objetivos del INE seria el de adaptar la operacion censal segiin
la disponibilidad y calidad de la informacion del EDL y decidir el tipo de censo a
desarrollar acorde a las circunstancias de cada momento. El trabajo realizado en el EDL ha

sido considerable y la experiencia acumulada se podra utilizar en otros ambitos.

Si analizamos los requerimientos y precondiciones expuestas para desarrollar un sistema

estadistico basado en registros, Espafia dispone de los 3 registros basicos imprescindibles:
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el padron como registro central de poblacion, el catastro como registro de propiedades y
viviendas y el registro de la Seguridad Social como base para la obtencion de los datos de
empresas. Informacion adicional podria ser obtenida a partir de los registros del INEM,
que completarian los datos sobre actividad, registros sobre el nivel educativo a partir de las
titulaciones otorgadas, registros de la agencia tributaria y otros registros con variables

utiles para fines estadisticos.

Des del punto de vista legal, la legislacion vigente contempla la utilizacion de la
informacion de registros administrativos con fines estadisticos. Concretamente, la Ley de
la Funcion Estadistica Publica faculta al INE para solicitar registros a otras
administraciones. Por otro lado, la disposicion adicional segunda de la Ley 13/1996, de 30
de diciembre (BOE 31-12-1996) establece las estadisticas de cumplimentacion obligatoria
y por tanto obliga a las administraciones a ceder los datos demandados por el INE.
Finalmente el secreto estadistico (de nuevo la Ley de la Funcion Estadistica Publica) la que

asegure la confidencialidad de los datos.

La aprobacion de la ciudadania podria ser un punto complicado, sobre todo si nos
atenemos a algunos ejemplos del pasado. En el censo de 1991, por ejemplo, surgido una
cierta polémica debido a que un sector de la poblacion consider6 que algunas variables
invadian el ambito privado. Tal vez la sensacion de control por parte de la administracion,
el efecto comunmente llamado “gran hermano”, esté mas presente en Espafia que en otros
paises mas habituados al uso de registros como fuente de informacion estadistica. Este
hecho, afiadido a la cierta desconfianza que se pueda tener en la administracion, puede
conducir a un rechazo de la opinién publica al uso de datos personales con propositos
estadisticos. La tinica forma de solventar este rechazo es sensibilizar a la poblacion de la
utilidad del uso de la informacion disponible en registros para la organizaciéon y
planificacion de politicas publicas y de las ventajas que presenta la recopilacion de

informacion a través de este método.

Otro punto débil del caso espafiol en comparacion con el de los paises nordicos es la
ausencia de un numero unico de identificacion de las personas. Teéricamente, ése niumero
de identificacion deberia ser el Documento Nacional de Identidad (DNI) para las personas
de nacionalidad espafiola o el Numero de Identificacion de Extranjeros (NIE) para las
personas de nacionalidad extranjera. Sin embargo, existen algunos problemas con ambos

numeros de identificacion que dificultarian su uso como identificador tnico. Por ejemplo,
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la poblacion infantil no suele solicitar su DNI hasta que no lo precisa para algun tramite
administrativo. Ademas, hay personas con un DNI erréneo y también existen duplicados,
con lo que informacion de diferentes personas se enlazaria si el DNI fuese el tinico criterio
para establecer la relacion. En 1996 se estimaba que el niumero de DNI duplicados
superaba los 100.000 (Garcia del Vello, 1996). Los problemas se concentran sobre todo en
las personas de mayor edad que no tienen obligacion de renovar el documento y no
aprovechan las mejoras de la introduccion del formato DNI y no permite contrastar la
veracidad de los nimeros. Otros problemas estdn vinculados con la posible combinacién
de nimeros de identificacion en los registros. Este es el caso de la poblacion extranjera,
que en algunos registros figura con su nimero de pasaporte y en otros con su NIE.
También entre los extranjeros puede suceder que su NIE cambie por un nuevo numero de
DNI cuando accede a la nacionalidad espafiola. Asi pues, el uso unico del DNI y NIE como
identificadores no parece una buena solucion actualmente, con lo que informacioén
adicional como el nombre, apellido o la fecha de nacimiento deberia ser utilizada usar para
enlazar ficheros. Por todos estos motivos, parece necesaria una solucion al problema de los
numeros de identificacion en el futuro, que evite la posibilidad de duplicados y asigne un

DNI al nacer, por ejemplo.

Respecto a la comprension y credibilidad de los registros, debe considerarse que el hecho
de estar registrado suele otorgar unos derechos y unas obligaciones. Esto significa que en
algunos casos la informaciéon de un individuo puede no ser la correcta porque esté
interesado en estar registrado de esa manera. Un caso habitual es el de los
empadronamientos atipicos, es decir, el permanecer registrado en un municipio aun no
siendo éste el lugar de residencia habitual con el fin de obtener algtn tipo de beneficio. Los
errores, ya sean voluntarios o involuntarios, son dificiles de solucionar, pero el posible
sesgo que producen puede no ser mayor al producido por el error de respuesta cuando la
informacion se obtiene de muestras o encuestas. Por otro lado, la colaboracién de los
organismos responsables de los registros es muy necesaria para la unificacion de
definiciones y la clarificacion de las clasificaciones. La elaboracion de buenos metadatos
sobre los registros es esencial, asi como la formacion de los responsables para el
seguimiento de las normas establecidas. En este sentido, el INE esta dedicando muchos
esfuerzos a conseguir unas fuentes de datos lo mas fiables posibles y facilitando

informacion detallada de como se elabora la informacion suministrada.
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Ademas de todas las dificultades que han tenido que hacer frente en mayor o menor
medida los paises que han desarrollado sistemas estadisticos basados en registros, Espafia
debe hacer frente a otros problemas mas especificos. Un primer factor es el volumen de
poblacion, que difiere considerablemente al de los paises nérdicos. Suecia es el pais
nérdico mas poblado con poco mas de nueve millones de habitantes, mientras que los otros
tienen alrededor de cinco millones. La poblacion espafiola supera los 46 millones, lo que
puede representar una mayor dificultad en el manejo y armonizacion de la informacion. El
segundo factor es la descentralizacién de algunas competencias a las administraciones
autondmicas. Si ya es dificil la combinacion de informacion de distintos registros, aun
puede serlo mas si la informacion es recogida y manejada por distintas administraciones.
Este es el caso del catastro, que se administra de manera independiente en Navarra y en el

Pais Vasco.

4.- Consideraciones finales

El tipo de censo desarrollado en Espafia en 2011 ha estado condicionado por el contexto de
crisis en que se encuentra actualmente la economia a nivel mundial y més concretamente la
estatal. El condicionante econdmico ha sido un factor importante y la reduccion de costes
ha influido tanto en la metodologia final adoptada como en la difusion de la informacion.
En un primer momento se trabajé con la idea de desarrollar un censo siguiendo la
metodologia utilizada en el censo de 2001. Es decir, utilizando la base del padrén continto
para llevar a cabo una operacion exhaustiva de recopilacion de la informacion. La opcion
final no ha sido ésta sino que se ha optado por la combinacion de censos basados en
registros con encuestas por muestreo. El censo de 2011 ha consistido en una primera etapa
en la combinacion y cruce de distintos registros administrativos como el padron continuo,
movimiento natural de la poblacion, el catastro, la Seguridad Social y la Agencia
Tributaria. La combinacion de los registros administrativos ha servido para determinar la
presencia de los individuos y para obtener el marco territorial de la operacion censal con la
finalidad de obtener un recuento de poblacidon y una cifra censal de habitantes. De la
combinacion, se deriva también la poblacion segin las principales variables padronales

(sexo, edad, naturaleza y nacionalidad) para todos los municipios y unidades
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inframunicipales. El resto de variables censales no padronales se obtienen a partir de una
muestra sobre el 10% de poblacion que permite obtener informacion en todas las secciones
censales. Como complemento al censo, el INE tiene prevista la realizacion anual de una
Encuesta Continua de Poblacién sobre una muestra del 2% de la poblacion. Con este plan
de desarrollo del censo, el INE ha conseguido reducir significativamente el coste del censo
y al mismo tiempo repartirlo a lo largo de distintos afios. Del mismo modo, se establece
una estructura mas o menos permanente encargada de la elaboracion censal y de la
Encuesta Continua de Poblaciéon. La disponibilidad de informacion censal actualizada mas
frecuentemente es una de las principales mejoras del nuevo sistema censal. Por el
contrario, el nuevo sistema pierde la exhaustividad de la informacion para el 100% del
territorio, y reduce unicamente a las variables padronales los datos disponibles para

pequeiias unidades.

Asi pues, el protagonismo de los registros administrativos aumenta en el censo de 2011
respecto a los censos anteriores. Sin embargo, la utilizacion se limita principalmente a
contrastar la presencia o no de los individuos y la informaciéon unicamente se extrae del
padron continuo. Con ello se evita el problema de decidir qué informacion es la correcta
cuando aparece en mas de un registro, pero se prescinde de informacion que se podria
obtener para el 100% de la poblacion al encontrarse en alguno de los registros empleados.
Analizando las experiencias en los paises nordicos y valorando la situacion actual de los
registros administrativos en Espafia no parece oportuno apostar por un censo basado en
registros al 100% y el nuevo censo se podria considerar como un paso mas adelante en la
utilizacion de registros. La experiencia de combinar varios registros permitira poner a
prueba la situacion actual de los registros en Espafia y valorar con mejor conocimiento de
causa si la utilizacion de los registros se puede hacer mas extensiva y si son validos para la
obtencion de informacion mas actualizada durante los afios intercensales. Un factor muy
importante sera la colaboracion de los distintos organismos y administraciones
responsables de los registros. En este sentido, parece clave la participacion del INE como
coordinadora a la hora de convertir una informacion que ha sido recogida con fines
administrativos en cifras estadisticas. La tarea se presume complicada, pero la utilidad a
medio y largo plazo puede justificar el esfuerzo, sobre todo en términos de reduccion de

costes y de actualizacion de los datos disponibles.
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Referencias:

La bibliografia sobre el tema se ha obtenido principalmente a partir de la informacion

facilitada por los Institutos nacionales de Estadistica.

Gran parte de los documentos han sido presentados en los seminarios y sesiones de trabajo
organizados por UNECE para promover la implementacion de las recomendaciones para la
ronda censal 2010 y dar soporte a los paises miembros para el siguiente censo de poblacion
y vivienda. En la siguiente pagina web de la organizacion se pueden consultar todas las
actividades relacionadas con el tema: http://www.unece.org/stats/census/. En la siguiente
base de datos de Naciones Unidas se puede ampliar la informacion relativa a los censos
basados en registros

http://unstats.un.org/unsd/censuskb20/KnowledgebaseCategory12.aspx

La bibliografia cubre las principales publicaciones sobre censos basados en registros asi
como articulos especificos sobre experiencias censales en distintos paises. El principal
documento usado como fuente de informacion ha sido el documento de Naciones Unidas
(2007) que resume las experiencias en los paises nordicos (Naciones Unidas, 2007). Los
institutos de estadistica de los paises nordicos han presentado diversos articulos donde se

tratan temas especificos mas detalladamente.

La informacion relativa a Espafia no es muy extensa y poco detallada para algunos temas.
La principal fuente de difusion es la pagina web del INE (http://www.ine.es). Otra fuente
importante ha sido el Seminario Internacional de Estadistica "El papel de los registros
administrativos en relacion con el analisis social y economico y el desarrollo del sistema
estadistico nacional" donde se evalud el papel de los registros estadisticos como fuente de
informacion  (consultar el siguiente enlace para ampliar esta informacion
:http://www.ief.es/investigacion/recursos/Seminarios/Estadistica/Registros Administrativos.

htm).
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