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RESUMEN

En el disefio del censo espafiol de 2021 se han abandona-
do los procedimientos tradicionales de recogida de datos
mediante cuestionarios aplicados al universo poblacional y
se ha adoptado una nueva estrategia basada en la vincu-
lacion de registros administrativos, el uso de grandes da-
tos y el recurso a una encuesta complementaria. Mas alla
del diseno del nuevo censo, la vinculacion de datos admi-
nistrativos y la integracion de otras fuentes esté adquirien-
do cada vez mas importancia en los paises con sistemas
estadisticos avanzados. En este trabajo se evaluan las
reacciones a estos cambios de productores y usuarios de
las estadisticas oficiales en Espafa y se defiende la idea
de que, con los debidos controles metodologicos, la vincu-
lacion de datos es un ingrediente crucial para el avance de
la investigacion social cuantitativa.
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ABSTRACT

For the design of the 2021 Spanish Census, traditional data
collection methods involving sending questionnaires to the
whole population have been replaced by the combination
of administrative data linkage, big data and an ad-hoc sur-
vey. Beyond the design of new census, administrative data
linkage and integration of other non-administrative data
sources are becoming more and more relevant in coun-
tries with advanced statistical systems. Reactions to these
changes among producers and users of official statistics in
Spain are addressed and assessed in this paper. The idea
is defended that, with due methodological controls, data
linkage is a crucial element for the advancement of quanti-
tative social research.
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INTRODUCCION

Para elaborar el censo espanol de 2021, el Institu-
to Nacional de Estadistica (INE) ha abandonado los
procedimientos tradicionales de recogida de infor-
macion mediante cuestionarios aplicados al univer-
so poblacional y ha adoptado una nueva estrategia
basada en la vinculacién de registros administrati-
vos, el uso de grandes datos y el recurso a una en-
cuesta complementaria ad hoc. El estudio “El nuevo
censo de 2021 en Espafa: un debate metodoldgico,
epistemoldgico y politico pendiente” invita a discutir
la conveniencia, oportunidad y trascendencia de la
transformacion. El debate es importante, mas alla de
la produccioén de la informacion censal, debido a las
implicaciones que la vinculacion de bases de datos
tiene para el futuro de la investigacion social.

Como todos los paises desarrollados, Espana
cuenta con una plétora de datos administrativos,
pero también con una practica de vinculacién rela-
tivamente reciente y mas bien escasa en términos
comparados. Ello nos situa en una situacién de clara
desventaja frente a otros paises con sistemas esta-
disticos avanzados que, de persistir, lastrara con toda
probabilidad el avance de la investigacién cientifica
y académica en una amplia variedad de campos. En
los paises avanzados, la integracion de datos admi-
nistrativos se esta convirtiendo en un imperativo cru-
cial para el avance de la produccion estadistica. En
la medida en que se apoya en datos estadisticos, la
investigacion social no puede, ni debe, eludir ese im-
perativo. De hecho, tanto entre los académicos como
entre los responsables publicos de la produccion y
distribucion de datos hay un creciente consenso en
torno a la idea de que uno de los mas importantes
retos que tienen las oficinas estadisticas nacionales
(OEN) es el de vincular datos dispares que proce-
den de fuentes diversas. Las posibilidades de vin-
cular datos son hoy tantas y de tanta transcenden-
cia que, para algunos autores (Lothian, Holmberg y
Seyb 2017), esta es precisamente la cuestion que va
a dominar la agenda de trabajo de las OEN en los
préximos anos. Puede que no sea exagerado decir
que, en las sociedades que disponen de sistemas
estadisticos avanzados, el futuro de la investigacion
social va a depender, en no poca medida, de la dis-
ponibilidad de estas bases de datos vinculados.

Las grandes posibilidades que ofrecen las bases
vinculadas nacen, como es sabido, de la combi-
nacién de varios desarrollos recientes. Primero, el
numero de fuentes disponibles para su vinculacién
es potencialmente muy elevado en sociedades en
las que la capacidad de recoger, almacenar y tratar
grandes masas de datos ha crecido de forma expo-
nencial en las ultimas décadas. Las administraciones
publicas son un claro exponente de esta multiplica-
da capacidad de recopilar datos administrativos con
un claro potencial de contribuir al desarrollo de una

ciencia social de gran calidad y alto impacto (Conne-
lly et al. 2016). Segundo, para integrar datos proce-
dentes de bases diferentes se dan ya las condicio-
nes técnicas necesarias soportadas por capacidades
de computacién muy potentes, inimaginables hasta
hace poco tiempo, y por algoritmos especificos para,
por ejemplo, las tareas de limpieza automatica y de-
teccién y tratamiento de valores extremos. Tercero,
se empiezan ya a conocer y abordar los problemas
metodoldgicos que surgen en la integracion de esos
datos estadisticos (Wallgren y Wallgren 2014; Zhang
2012; Bakker y Daas 2012; Bakker 2010). Mas ade-
lante volveré a este ultimo punto.

En el campo de las estadisticas oficiales y, por im-
plicacion, en el de la investigacion social cuantitativa,
la integracion de bases de datos dispares se propo-
ne aprovechar al maximo la informacion ya existente
y producir nuevos datos estadisticos a unos costes
incomparablemente menores que los de crearlos ex
novo. Estas bases de datos reducen, ademas, de
manera significativa la carga de esfuerzo que se exi-
ge al entrevistado en unos momentos en las que las
tasas de no repuesta en las encuestas tradicionales
estan creciendo de forma alarmante (Groves 2006).
Si, como parece razonable, entre los objetivos futu-
ros de los sistemas de estadisticas publicas esta la
producciéon de una informacion de alta calidad que
responda a las necesidades de los usuarios de una
forma mas amplia, mas profunda, mas rapida, mas
barata y mejor (Holt 2000; 2007; 2008), es incues-
tionable que las OEN deberan incorporar de forma
cada vez mas intensa la vinculacion de datos a sus
rutinas, construir con cada vez mayor eficiencia y ri-
gor bases de datos vinculados y distribuir con cre-
ciente agilidad al usuario potencial la informacion
obtenida por esos medios.

CENSOS Y DATOS ADMINISTRATIVOS

Dadas las circunstancias, no es extrafio que mu-
chas OEN se hayan lanzado ya a la integracion de
bases de datos administrativos con informacion rela-
tiva a salud, ingresos, riqueza, educacion, transicio-
nes vitales y otras caracteristicas de indiscutible inte-
rés para la investigacion social. Un caso paradigma-
tico de estos nuevos usos de los datos administrati-
vos lo constituyen, sin duda, los censos de poblacion
(Poulain y Herm 2013). En relacion con la ronda cen-
sal de 2011, la Republica Checa, Letonia y Lituania
combinaron censos basados en registros y censos
tradicionales; Espana, Alemania, Holanda, Polonia,
Suiza e Israel realizaron sus censos recurriendo a
operaciones basadas en registros y a encuestas por
muestreo; Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Islandia,
Noruega, Eslovenia, Suecia y Turquia basaron sus
censos exclusivamente en registros; y Francia recu-
rrié a encuestas ad hoc con muestras rotatorias (Ins-
tituto Nacional de Estadistica 2011). De los entonces
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27 paises de la UE, solo 11 utilizaron la metodologia
tradicional (United Nations Economic Commission
for Europe 2011).

Es sabido que los paises nérdicos se han situado
desde hace tiempo en la vanguardia de esa estrate-
gia de creciente vinculacion de las bases de datos
administrativos. Sus propdsitos van bastante mas
alla de la produccién censal. En esos paises exis-
te una amplia, sélida y ya larga tradicion de vincular
registros de poblacion y otros datos administrativos
que es Unica a escala europea y, por ende, mundial,
y que con sobrada razén se suele considerar una au-
téntica mina de oro para la investigacion cientifica. Y
su voluntad de seguir en posiciones de vanguardia
por el mismo camino es clara: pese a la riqueza de
informacion vinculada existente, sin parangén en el
resto del mundo, no faltan propuestas que instan a
encontrar el modo de recombinar las bases de datos
existentes y mejorar su vinculacion para maximizar
su rendimiento investigador en numerosos campos,
pues, segun se afirma, “no existen precondiciones
equivalentes para este tipo de investigacién en el
resto de Europa” (Sandberg 2012: 15).

Otro caso de interés son los Paises Bajos, don-
de la totalidad de las estadisticas demograficas se
basa por completo en los registros municipales de
poblacién que se actualizan de forma casi continua
cada vez que las personas registradas experimen-
tan un evento demografico de interés (Statistics Ne-
therlands 2017). A partir de ahi, los progresos neer-
landeses con la vinculacion de datos han sido muy
notables. Desde mediados de los afios noventa del
pasado siglo se ha venido desarrollando un sistema
de bases de datos de estadisticas sociales (SSD)
que, en fecha tan temprana como 2001, ya permitié
realizar el censo sin recurrir al expediente tradicional
de la encuesta. En la actualidad, el sistema ha cre-
cido enormemente hasta cubrir una amplia gama de
datos sociodemograficos que van desde la participa-
cion en el mercado de trabajo y la seguridad social
hasta la salud, el delito, la vivienda o la migracion
(Bakker, van Rooijen y van Toor 2014).

Frente a los mencionados paises, el acceso a
datos administrativos susceptibles de ser utiliza-
dos para la investigacion social es todavia limitado
en otros paises avanzados como EE.UU., Canada,
Australia o el Reino Unido. Sin embargo, no se debe
pasar por alto el hecho de que, de una u otra mane-
ra, la experiencia de vincular datos administrativos
para producir informacion censal ha terminado por
empujar a otros paises europeos a desarrollar la vin-
culacion con propésitos que, claramente, pueden ir
mas alla de los censos. Tal es el caso de Austria, por
ejemplo (Berka, Humer y Moser 2012; Lenk 2008).
Por su parte, Bélgica cuenta con registros adminis-
trativos de poblacion a escala municipal desde 1846
que recientemente han sido digitalizados y centrali-

zados a escala nacional y que desde los afos noven-
ta producen estadisticas demograficas nacionales
(Poulain 2010). E incluso el Reino Unido, que hasta
ahora ha realizado sus censos al modo tradicional,
aunque parece moverse hacia una solucion com-
binada, ha constituido una Administrative Data Re-
search Network con el expreso propdsito de “conec-
tar el personal analitico de los departamentos de la
Administracién Publica con capacidades y facultades
académicas para compartir conocimientos, métodos
y perspectivas y transformar de forma segura infor-
macién sensible en bases de datos anonimizadas
que permitan el desarrollo de politicas publicas ba-
sadas en la evidencia” (https://adrn.ac.uk).

EL cAsO ESPANOL

En Espana, el Censo de Poblacion y Viviendas de
2011 se elabor6 ya mediante la combinacién de un
fichero precensal realizado a partir de los registros
administrativos disponibles (basicamente, el Padron
Municipal), un Censo de Edificios exhaustivo con
georreferenciacion de todos los inmuebles y una
gran encuesta por muestreo disefiada para recoger
las correspondientes caracteristicas de personas y
viviendas. Las cifras de poblacion se obtuvieron me-
diante el recuento de los registros contenidos en el
fichero precensal, ponderados con factores de re-
cuento obtenidos de la encuesta (Instituto Nacional
de Estadistica 2011). Esta previsto que el censo de
2021 se apoye, en la medida mas completa posible,
en datos procedentes de registros administrativos
(Argueso 2019). La idea es “construir mas del 90 %
de la informacién que contenia el cuestionario censal
de 2011 a partir de registros administrativos y estos
ofreceran mayor calidad que los datos basados en
recogida directa mediante cuestionarios” (Instituto
Nacional de EstadisticalNE 2017a, 7).

Siguiendo el camino trazado por otras oficinas es-
tadisticas, el esfuerzo del INE espafiol en el ambito
de la vinculacion de datos administrativos no se cir-
cunscribe a las operaciones censales, sino que co-
mienza a extenderse a otros terrenos. Destaca, por
ejemplo, el caso de la Encuesta de Poblacion Activa
(EPA) que, para capturar la informacién sobre el sa-
lario del empleo principal exigida por las instituciones
europeas, ha optado por incluir una variable derivada
que se obtiene vinculando diferentes fuentes de da-
tos administrativos: el Impuesto de la Renta de las
Personas Fisicas y los registros del fichero general
de afiliaciones y altas y el fichero de bases de cotiza-
cion de la Tesoreria General de la Seguridad Social
(Instituto Nacional de EstadisticalNE 2017b).

Adicionalmente, y a una escala menor, a instan-
cias de ciertos grupos de investigacion y bajo la for-
mula de las llamadas peticiones a medida, el INE
también ha conseguido vincular los datos censales
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y los procedentes del Movimiento Natural de la Po-
blaciéon con propésitos puramente investigadores.
Hasta la fecha, esas iniciativas han producido resul-
tados de investigacion de interés, por ejemplo, so-
bre diferencias educativas en mortalidad e importan-
cia relativa de las causas de muerte (Requés et al.
2014), sobre el descenso de la mortalidad por grupo
socioeconoémico durante la crisis econdémica en Es-
pafia (Regidor et al. 2016) o sobre los diferenciales
de mortalidad asociados a la situacion de conviven-
cia (Requena y Reher 2020).

REACCIONES AL CAMBIO

Sirvan estas apresuradas pinceladas para enmar-
car las reacciones de la comunidad investigadora
espanola en ciencias sociales —de las que tan opor-
tunamente nos informa el estudio “El nuevo censo
de 2021 en Espafia: un debate metodoldgico, epis-
temoldgico y politico pendiente”— a lo que con ra-
z6n se ha denominado un nuevo paradigma en la
produccion estadistica (Ramiro 2019). Gedgrafos,
demografos y sociologos vienen a coincidir, como
usuarios, en dos reacciones caracteristicas: de un
lado, una conciencia realista de la irreversibilidad
del nuevo modo de produccion de las estadisticas
publicas basado en la vinculacion de registros ad-
ministrativos; de otro, una aceptacién relativamente
desconfiada y resignada del cambio.

Esa conciencia de que hemos emprendido un ca-
mino sin retorno hacia un nuevo modelo de produc-
cion de estadisticas oficiales se sustenta en la cabal
percepcion, muy notoria entre los productores esta-
disticos, de que hoy dia las operaciones censales
tradicionales son virtualmente inviables. Los censos
tradicionales exigen procesos de gran complejidad
logistica que resultan muy costosos desde el punto
de vista econémico, chocan de manera sistematica
con la fatiga de los informantes y terminan ofrecien-
do resultados patentemente subdptimos en lo que se
refiere, por ejemplo, a la periodicidad. Como resistir-
se a lo inevitable produce melancolia, poco mas hay
que decir de esta primera reaccion.

Mas interés suscitan, en cambio, las actitudes de
recelo ante el cambio. Al margen de algunos des-
acuerdos procedimentales sobre la propia gestion
del cambio o sobre la idoneidad del momento elegido
para llevarlo a cabo, el caldo de cultivo en el que cre-
ce esa desconfianza de los nuevos métodos es la ex-
tendida preocupacion por la calidad de los datos de
los cuatro pilares sobre los que se esta construyendo
el nuevo censo: padrén municipal, diversos registros
administrativos, big data y encuesta ad hoc. Bajo el
supuesto de que la calidad de los datos vinculados
dificilmente podra ser mayor que la de los datos a
vincular, la suspicacia que despierta el uso de los
cuatro pilares se traduce en inquietud ante la posi-

bilidad de que no se alcancen de forma satisfactoria
varios de los tradicionales objetivos censales como
la universalidad, la exhaustividad, el detalle territorial
o la continuidad de las series histéricas. Otras preo-
cupaciones en torno a las implicaciones epistemol6-
gicas (construccion, significado y naturaleza) de los
nuevos datos y a sus premisas ideoldgicas (“la co-
lonizacién de la légica empresarial sobre lo publico”
que se infiere de la negativa evaluacion de los costes
de los censos tradicionales) y sus repercusiones po-
liticas (“la erosion del Estado frente a las corpora-
ciones” que se supone implica comprar los big data)
también promueven la difidencia de algunos.

Mientras es dificil, y posiblemente prematuro, in-
tentar valorar las preocupaciones epistemoldgicas
de largo alcance y las de indole politico-ideologica
que expresan algunos usuarios, las cautelas me-
todoldgicas sobre la calidad de los datos son, a mi
juicio, pertinentes y oportunas. Hace ya mas de un
decenio que los expertos conocen esta premisa basi-
ca del uso enlazado de registros: “cuantos mas datos
administrativos se usan, mas problemas metodoldgi-
cos surgen” (Bakker 2009); y, aunque no se dispone
todavia de una teoria completamente articulada de
la vinculacion de los datos administrativos, las OEN
cuentan ya con inventarios de problemas y solucio-
nes practicas con las que remediarlos en lo posible.
De hecho, los principales escollos metodolégicos
mencionados por los usuarios espafoles que pue-
den deteriorar la calidad de los datos administrati-
vos han sido detectados ya por los productores y se
encuentran relativamente bien codificados (Bakker y
Daas 2012).

El origen de los problemas reside en que los dise-
fios de recogida de datos ideados para producir in-
formacién con propdsitos administrativos no necesa-
riamente utilizan los mismos conceptos estadisticos,
marcos muestrales, modos de administracion de las
operaciones ni protocolos de recogida de informa-
cién que han sido de uso comun en las estadisticas
oficiales tradicionales. Ello puede dar lugar a posi-
bles errores tanto de representacion (infracobertura
y sobrecobertura) como de medida (imprecisiones
en las magnitudes que definen los atributos de los
miembros de las poblaciones observadas). Ademas,
el propio proceso de enlazamiento puede producir
errores de vinculacidon cuando se pierden los iden-
tificadores que permiten los enlaces o no se usan
identificadores inequivocos. Mencién aparte mere-
ce el uso de grandes datos, de cuyos problemas de
representacion y mas que probables sesgos hace
tiempo que también se viene advirtiendo (véase, por
ejemplo, Goldthorpe 2017).

Todos estos problemas son bien conocidos, como
también lo son las medidas precautorias que tomar
para minimizarlos (Daas y Ossen 2011), las solucio-
nes razonables a las que recurrir una vez detectados
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errores y sesgos (Bakker 2010), la teoria que aplicar
a las estadisticas basadas en registros y datos inte-
grados a partir de fuentes diferentes (Zhang 2012)
y los procedimientos con que evaluar la calidad de
este tipo de datos (Holmberg 2012). Considerando
que los datos estadisticos libres de errores son una
quimera, la cuestion pertinente es naturalmente la de
la calidad comparada de unas y otras fuentes. Cabe
sefialar que también los censos tradicionales esta-
ban, por unas u otras razones, lejos del ideal de la
perfeccion estadistica, de manera que el juicio ultimo
sobre el nuevo censo de 2021 —y, para el caso, de
todas las operaciones estadisticas basadas en la in-
tegraciéon de datos administrativos— dependera de
la evaluacion de su calidad en comparacion con las
fuentes alternativas equivalentes. No esta de mas
recordar que las previsiones de los productores son
muy claras en este punto: “El censo de 2021 se reali-
zara, por tanto, a partir de datos administrativos y su
calidad sera superior a la de los censos anteriores”
(Argueso 2019: 11).

El tono optimista de las reflexiones previas no
pretende tanto eludir el debate que exigen algunos
usuarios como llevarlo al terreno de las fuentes es-
pecificas y a la evaluacion de su uso para ciertos
propésitos.' En lo que se refiere al nuevo censo,
suspendamos la desconfianza y otorguemos un voto
de confianza al INE, al menos hasta contar con una
evaluacion de la calidad de la nueva operacion y po-
der emitir un juicio basado en la evidencia. Y, con
caracter general, reclamemos como usuarios a los
productores de estadisticas oficiales que, en la medi-
da de lo posible, hagan en todas las operaciones de
integracion un triple esfuerzo de control y supervisiéon
de la calidad de los datos administrativos, de estima-
cion de la precision de las medidas y la magnitud de
los errores producidos a resultas de los enlaces, y
de transparencia respecto a los procedimientos de
vinculacion.

DATOS VINCULADOS E INVESTIGACION
SOCIAL

Mas alla de la elaboracién del proximo censo, la
capacidad de integrar datos que proceden de fuen-
tes diversas ofrece un potencial para la investigacion
social en nuestro pais de inmenso alcance. La vin-
culacién de datos puede ofrecer, a costes relativa-

NoTas

mente bajos, informacion estadistica solvente de una
calidad, una riqueza y un nivel de detalle no dispo-
nibles en otras fuentes. No aprovechar esas nuevas
capacidades de nuestro sistema estadistico para
aplicarlas a la investigacion social seria poco razo-
nable. Por otra parte, puesto que el futuro de muchas
estadisticas oficiales va a depender en muy buena
medida de la combinacion de datos administrativos,
es urgente que la comunidad investigadora se ponga
al dia y se familiarice con las tareas de depuracion,
explotacion y andlisis de los datos vinculados para
producir mejores resultados de investigacién. Es
mas que probable que, también en Espafa, una im-
portante porcion de la futura investigacién social de
calidad se base en el uso intensivo de este tipo de
datos. Ademas, disponer de tales fuentes vinculadas
nos situaria a los cientificos sociales espafioles en
pie de igualdad con otras comunidades nacionales
que disponen desde hace tiempo de este tipo de da-
tos. Por ultimo, la realizacion de analisis comparados
con otros paises que disponen de datos estadisticos
sociodemograficos mucho mas completos y detalla-
dos que los nuestros requiere que también nosotros
los produzcamos y seamos capaces de utilizarlos de
forma apropiada.

Dado que el INE ya esta en disposicion de pro-
ducir datos vinculados, es el momento de que la
comunidad investigadora espafiola haga la parte
del trabajo que le corresponde y que basicamente
debiese consistir, en opinién de quien esto escribe,
en: (1) intervenir en la produccion de este tipo de da-
tos vinculados, disefiando la estructura y contenido
de las bases de datos requeridas; (2) supervisar, en
su caso, el proceso de elaboracion de los datos y
controlar la calidad de los obtenidos; (3) acometer su
explotacién estadistica sistematica; (4) analizarlos y
convertirlos en productos de investigacion, y (5) di-
fundirlos a la comunidad cientifica y a los eventuales
decisores —tanto publicos como privados— que pu-
dieran tener interés en ellos. Tan pronto se alcancen,
consoliden y difundan resultados de investigacion
sobre la realidad espafiola basados en el analisis de
datos vinculados, habra que buscar socios cientifi-
co-académicos en los otros paises que ya disponen
de este tipo de informacién para proceder a los nece-
sarios estudios comparativos. A todas esas labores
ayudaria, por cierto, una mayor rapidez y agilidad del
INE en la produccién y distribucién de estos datos a
los potenciales usuarios.

[1] Por ejemplo, Polavieja (2020) examina el uso de datos administrativos de la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria
para analizar la movilidad de ingresos en Espafa y evalla certeramente los sesgos de representacion en que se incurre

al hacerlo.
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