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Informacion tributaria
al servicio de la politica
economica y social

Javier Avila Mahecha

Es posible poner a disposicion de la ciudadania colombiana microdatos tribu-
tarios anonimizados, obtenidos de las declaraciones tributarias individuales,
sin que por ello se vulnere el derecho constitucional a la intimidad y la reserva
tributaria legalmente establecida.

Existen técnicas que permiten lograr la anonimizacion de datos individuales,
y en la medida en que Colombia logre avanzar en tal sentido se abren enor-
mes e importantes posibilidades para contribuir en el diagndstico econémico
y social de diversas problematicas nacionales y para desarrollar instrumentos
gue permitan evaluar la eficiencia de algunas politicas publicas.

El potencial conflicto entre el derecho a la intimidad y el derecho a acceder
a la informacion puede resolverse si se garantiza que los datos publicados a
nivel individual son anénimos e impersonales, tal como ocurre en otras ad-
ministraciones tributarias y en Colombia con algunas estadisticas producidas
por el Dane.
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Introduccion

La administracion tributaria colombiana del orden
nacional publica en su sitio web estadisticas tribu-
tarias agregadas por sector o actividad econémica,
al igual que por las jurisdicciones regionales en las
que la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
(Dian) tiene competencia.

Hace tres décadas que administraciones tributarias
de Estados Unidos y Europa ponen a disposiciéon de
sus ciudadanos microdatos tributarios, producidos a
partir de las declaraciones de impuestos, sin que ello
haya implicado deteriorar la privacidad de esos do-
cumentos, en razén a gque sobre los mismos se apli-
can técnicas que garantizan su caracter anénimo.

En el presente documento se plantea la pertinencia
de aplicar esa practica en el caso colombiano y se
relacionan algunos de los beneficios que en materia
de investigacion socioecondmica alcanzarfa el pais.

En los sucesivos apartados que integran el docu-
mento se revisa someramente el derecho consti-
tucional a la intimidad, el derecho de acceso a la
informacion que igualmente tiene rango constitu-
cional, y se muestra que en ciertas condiciones no
existe confrontacion entre los mismos. También se
mencionan algunos de los mecanismos que pue-
den aplicarse para producir microdatos tributarios y
preservar la privacidad y no identificabilidad de los
declarantes particulares. Por ultimo se mencionan
ejemplos reales del uso de microdatos tributarios
anonimizados para producir analisis socioeconémi-
cos en Colombia.

Derecho a la intimidad

Uno de los activos mas importantes de las adminis-
traciones tributarias, sobre el que se apoyan en gran
medida los servicios de control y facilitacién, es la
informacién proporcionada por los contribuyentes
por medio de sus declaraciones privadas y los datos
adicionales que estan obligados a suministrar.

Los contribuyentes tienen deberes constitucionales y
legales que los obligan a aportar informacion veraz
sobre sus actividades econdmicas, de conformidad
con los formatos prescritos por la autoridad tribu-
taria. Sin embargo, el cumplimiento voluntario de
estas obligaciones podria verse significativamente
afectado si la confidencialidad de la informacion
proveida por los ciudadanos estuviera en riesgo de
ser vulnerada de alguna manera por parte de otras
personas, sin que mediara la correspondiente auto-
rizacion legal o la anuencia del propio generador de
los datos.

La desactivacién de este riesgo comienza con la
prescripcién de uno de los derechos fundamentales
consagrados en la Constitucion politica de Colombia
(1991). En efecto, el articulo 15 de la norma sefala:
“Todas las personas tienen derecho a su intimidad
personal y familiar y a su buen nombre, y el estado
debe respetarlos y hacerlos respetar (...)".

En el ambito impositivo este derecho se materializa
en la denominada “reserva tributaria” de que trata el
articulo 583 del Estatuto tributario, mediante la cual
se establece:

La informacién tributaria respecto de las bases gra-
vables y la determinacion privada de los impuestos
que figuren en las declaraciones tributarias, tendra
el caracter de informacion reservada; por consi-
guiente, los funcionarios de la Direccion General de
Impuestos Nacionales solo podran utilizarla para el
control, recaudo, determinacién, discusion y admi-
nistracion de los impuestos y para efectos de infor-
maciones impersonales de estadistica.

En este contexto es importante destacar el caracter
privado de las declaraciones o informaciones propor-
cionadas a la administracion tributaria por parte de
las personas naturales o juridicas, condicion que no
se desvirtua por el hecho de que estos datos sean
administrados por una institucion publica o porque
los mismos resulten objeto de auditoria o contro-
versia por un funcionario de tal entidad. El caracter
privado de estos datos y el derecho constitucional
a la intimidad impiden de manera irrestricta que las
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instituciones publicas divulguen la informacién tribu-
taria individual.

La confidencialidad que se debe otorgar a esta infor-
macién no solo protege la intimidad del aportante
de la misma, en el sentido de salvaguardar, por ejem-
plo, sus preferencias econdmicas, su ubicacién geo-
gréfica y situacion financiera, sino que en la practica
también evita la exposicién del declarante a proble-
mas de inseguridad y de revelacién, al menos parcial,
de estrategias comerciales o patrones tecnolégicos
implicitos en los datos confiados a la administracion
tributaria.

La Dian ha sido celosa protectora del mandato cons-
titucional y legal que garantizan la confidencialidad
de los datos tributarios, de tal manera que el sumi-
nistro de informacién estadistica se ha limitado a la
publicacion de estadisticas agregadas por actividad
0 sector econdmico, ciertamente construidas a par-
tir de los datos individuales, pero que garantizan el
caracter impersonal de la informacion, tal como lo
prescribe el articulo 583 del Estatuto tributario.

Derecho de acceso
a la informacion

Al referirse a los derechos sociales, econémicos y cul-
turales, la Constitucion politica sefala en su articulo
74 que: “Todas las personas tienen derecho a acce-
der a los documentos publicos salvo los casos que
establezca la ley”.

A su turno, la Corte Constitucional dejé establecido
(1992b) que el acceso a la informacion es también un
derecho fundamental. Soporta esta posicién expli-
cando que los derechos constitucionales fundamen-
tales no solo son aquellos expresamente sefialados
en la carta politica de la republica, sino que también
lo son otros que tienen especial significacion para la
realizacion de principios y valores constitucionales,
asi como por su conexidad con derechos expresa-
mente sefialados como fundamentales.
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La misma Corte senalo respecto al acceso a la infor-
macion y a los principios de transparencia y publici-
dad de la gestion publica (2007), que tales principios
son condiciones necesarias para fiscalizar el adecua-
do funcionamiento de una sociedad democratica y
que constituyen la garantia para que las entidades
publicas expliquen las decisiones adoptadas y el uso
que le han dado al poder y a los recursos publicos.

El acceso a la informacion también ha sido recono-
cido internacionalmente como un derecho de los
ciudadanos. Dos de los estandares internacionales
definidos en esta materia, elaborados por la Relato-
ria Especial para la Libertad de Expresion de la Co-
mision Interamericana de Derechos Humanos en el
afno 2007 (citado por la Corte Constitucional, 2010)
establecen que:

+ El acceso a la informacién en poder del estado
se rige por los principios de maxima divulga-
cion, publicidad y transparencia. Estos princi-
pios llevan aparejada la obligacion estatal de
producir informacién, conservarla y ponerla
oficiosamente a disposicion del publico intere-
sado.

+ Existe una obligacién estatal de producir in-
formacién sobre su gestiéon necesaria para
permitir el control ciudadano, al igual que de
mantener la informacion disponible y en buen
estado para que pueda ser consultada.

El conflicto potencial
entre los derechos a la intimidad
y de acceso a la informacion

En términos generales puede afirmarse que existe un
conflicto latente entre el derecho de los ciudadanos
a acceder a la informacion publica y el contrapuesto
derecho de otros ciudadanos que buscan mantener
las garantias sobre su intimidad. Esta oposicion ha
quedado recogida en diversas sentencias de la Corte
Constitucional en las que se han arbitrado tales en-
frentamientos.
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Abordando este asunto, la Corte no vacilé al sefialar
(1992a) que en caso de conflicto insoluble entre los
dos derechos, existe prevalencia del derecho a la inti-
midad sobre el derecho a la informaciéon. Argumen-
16 la Corte en la correspondiente sentencia, la cone-
xidad entre el derecho a la intimidad y el principio de
la dignidad humana, que a su vez obra como valor
fundamental del estado de derecho que Colombia
declara en el primer articulo de su carta politica.

Tratandose de las declaraciones o informaciones pri-
vadas, aportadas al tenor de las normas tributarias,
el asunto parece estar mucho mas claro. Primero,
existe una opinién muy generalizada que acepta ple-
namente el caracter privado de las declaraciones y
suministro de informacién impositiva, asi como una
norma expresa de caracter legal que invoca la reser-
va sobre esta clase de informacion.

En tal sentido, la Corte Constitucional indicé (1992b)
gue los funcionarios tienen autoridad para negar el
acceso a documentos que puedan comprometer
secretos protegidos por ley o vulnerar el derecho a
la intimidad, mencionando entre ellos documentos
relacionados con asuntos fiscales.

La misma Corte (2010) también aludié a la siguiente
regla jurisprudencial sobre el acceso a la informacion
publica:

La informacion personal reservada que esta conte-
nida en documentos publicos, no puede ser revela-
da. Respecto de documentos publicos que conten-
gan informacion personal privada y semi-privada, el
ejercicio del derecho al acceso a documentos publi-
cos se ejerce de manera indirecta, por conducto de
las autoridades administrativas o judiciales (segun el
caso) y dentro de los procedimientos (administrati-
vos 0 judiciales) respectivos.

En suma, en la sociedad colombiana hay consenso
en que los datos privados de naturaleza tributaria
deben gozar de todas las garantias que aseguren
su total confidencialidad. Sin embargo, también se
ha observado que esta clase de informacién, en su
presentacion impersonal, es de enorme valor para la

realizacion de investigaciones sociales y econémicas
gue permitan tener una mejor comprensién sobre
algunos fenémenos relevantes de la sociedad colom-
biana, incrementando la productividad del sector pri-
vado y la eficiencia de algunas politicas publicas.

El acceso a informacion tributaria a nivel de micro-
datos o de estadisticas individuales ha sido practica-
mente nulo, por la observancia de la jurisprudencia
constitucional en la que prevalece el derecho a la in-
timidad por sobre el derecho a obtener informacion.
Sin embargo, existen posibilidades técnicas para
aliviar e incluso eliminar totalmente la tension entre
estos dos derechos constitucionales.

Informacion tributaria
impersonal

Después de establecer el caracter reservado que tie-
nen las declaraciones tributarias, el articulo 583 del
Estatuto tributario admite que dicha informacién
puede ser utilizada para “efectos de informaciones
impersonales de estadistica”. Esta posibilidad ha
permitido que en el portal institucional de la Dian
se puedan consultar estadisticas de las declaraciones
tributarias agregadas por sector o actividad econé-
mica. No obstante, y pese a la gran importancia que
esta informacion comporta, las necesidades de in-
vestigadores individuales y corporativos, publicos y
privados, nacionales y foraneos, frecuentemente no
pueden resolverse con las opciones que ofrecen las
estadisticas publicadas por la Dian.

El plausible celo y esmero que la administracién tri-
butaria despliega para garantizar la reserva tributaria
no ha permitido que se desarrolle suficientemente
el concepto de informacién impersonal. En efecto,
la agregacion de los datos tributarios no es la Unica
alternativa para cuidar el pleno anonimato de micro-
datos tributarios.

Es cierto que existen riesgos de identificacion de los
contribuyentes cuando se genera informacién indi-
vidualizada, pero asimismo se cuenta con los proce-
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dimientos, las técnicas y los mecanismos necesarios
para eliminar tales contingencias. El primer y eviden-
te cuidado que se debe atender para brindar acceso
a informacioén tributaria individual es la eliminacion
de los datos de identificacion del declarante, especi-
ficamente el numero de identificacion tributaria y la
razén social asociada.

Esta obvia precaucion puede resultar insuficiente
para evitar que la informacién proporcionada se
vincule a una persona determinada o determinable.
Por ejemplo, la reserva tributaria podria verse com-
prometida cuando el conjunto de datos accesibles
permitan individualizar la persona a quien corres-
ponde dicha informacién. Esto ocurriria si al mismo
tiempo se ofrecen datos individuales sobre actividad
econdmica, ubicacion geografica especifica y niveles
particulares de ventas, costos, ingresos o patrimonio.

Para enfrentar estas contingencias se puede apelar
a la elaboraciéon de muestras representativas o a la
supresion de alguna variable en la que se considere
gue se presenta algun grado de riesgo de identifica-
cion. Si algunas investigaciones no estan interesadas
en los valores absolutos de las variables, sino mas
bien en posiciones relativas, es factible emplear al-
goritmos que modifiquen las escalas originales de las
variables manteniendo sus tamafos relativos y reser-
vando el factor de conversion.

Un ejemplo muy relevante de publicacién de mi-
crodatos lo ofrece el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (Dane), que también tiene
la obligacién legal de preservar la reserva de las en-
cuestas que le confian empresas y personas. Actual-
mente esta entidad publica microdatos andnimos y
en su pagina web se puede leer:

El Departamento Administrativo Nacional de Es-
tadistica (Dane) ofrece los niveles apropiados de
seguridad de la informacién para la generacion y
el acceso a los microdatos anonimizados. Las me-
todologias de anonimizacién son definidas por los
diferentes equipos tematicos y la determinacién de
acceso tomada por el comité de aseguramiento de
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la reserva estadistica de acuerdo con el protocolo
definido.

El uso de microdatos tributarios para fines de analisis
econémico y social no es un asunto nuevo ni mucho
menos exclusivo de Colombia. Segin documenta-
cion del portal institucional del Instituto de Estudios
Fiscales de Espafa, el Internal Revenue Service de
los Estados Unidos produce muestras individualiza-
das de los contribuyentes personas naturales desde
1916, y gracias al desarrollo de la informética y las
comunicaciones, estos datos son accesibles en forma
anonimizada desde mediados de los afios ochenta

del siglo pasado.

Un esfuerzo similar para ofrecer muestras de decla-
raciones tributarias con reserva de identidad se ha
llevado a cabo en Alemania, que desde 1995 pro-
duce el “Income tax scientific-use-file”. En el mismo
sentido se destacan los desarrollos alcanzados en
Suecia y Dinamarca.

El propio Instituto de Estudios Fiscales de Espafa
(2014), adscrito al Ministerio de Economia de ese
pais, ha promovido la investigacion en las materias
relacionadas con las finanzas publicas, mediante la
recopilacién, actualizacién y difusién de estadisticas
tributarias con aplicacion en el campo de la econo-
mia publica. Una de las responsabilidades formales
de esta institucion es el disefio, mantenimiento y ges-
tion de bases de microdatos tributarios, paneles de
datos de sujetos pasivos del impuesto de renta perso-
nal y las muestras de declarantes del mismo tributo.
El desarrollo de esta actividad igualmente se inici6 a
comienzos de los afos ochenta del siglo pasado.

Publicar estadisticas tributarias individuales, bajo las
formas de paneles de datos o muestras periddicas,
con plena garantia de la reserva tributaria, potencia-
ria enormemente el conocimiento y la capacidad de
analisis del pais no solo sobre la incidencia del siste-
ma tributario y la politica fiscal, sino que constituiria
ademas una valiosa fuente para avanzar en otras
investigaciones sobre diversos aspectos socioeconé-
micos. Se afiade a esto que el uso de una fuente de
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informacién publica y confiable genera consistencia,
reproducibilidad y comparabilidad de los resultados
obtenidos, aportando al mismo tiempo en la legiti-
midad de la tributacion y la transparencia de la ges-
tion publica.

Por supuesto, la produccion de informacion tributaria
con estas especificaciones, especialmente en lo relati-
vo al anonimato de las estadisticas, tiene costos adi-
cionales para la administracion tributaria, pero segu-
ramente mayor sera el beneficio social derivado del
acceso a esta valiosa fuente estadistica. Un articulo
de Leonard Burman (2014), presentado en la Confe-
rencia anual sobre tributacion de los Estados Unidos
es muy ilustrativo al advertir desde el propio titulo del
documento: “Better tax policy requires better data”.

Es importante insistir en que los microdatos tribu-
tarios pueden generarse en condiciones estadisti-
cas gque garanticen la reserva tributaria. Definiendo
y aplicando los protocolos apropiados, el pais tiene
una excelente oportunidad para aprovechar las esta-
disticas tributarias y explotar el vasto potencial que
ellas tienen para la generacién de conocimiento pu-
blico y colectivo de aspectos relevantes en los ambi-
tos econdémico y social.

Existe viabilidad técnica para garantizar el pleno
anonimato de microdatos tributarios, al tiempo que
se puede ofrecer un invaluable acerbo de estadis-
ticas basicas para el desarrollo de investigaciones
socioeconémicas que contribuyan a la comprension
y mejora de la sociedad colombiana. El sector pri-
vado, la comunidad académica y las organizaciones
multilaterales cuentan con la experticia y los recursos
necesarios para ampliar la frontera del conocimiento
relevante para el pais, pero hasta hoy han contado
con informacién tributaria relativamente restringida.

Es comprensible gue surjan dudas sobre la capaci-
dad para avanzar en esta direccion sin menoscabar
el pilar conformado por la reserva tributaria. Sin
embargo, el pais ya tiene experiencia en esta clase
de ejercicios, sin comprometer la reserva legal de la
informacion individual. También existen otras admi-

nistraciones tributarias que tienen amplia tradicion
en la presentacion publica de microdatos basados
en las declaraciones tributarias. Esas instituciones
nacionales y extranjeras bien podrian acompanfar a
Colombia hacia la generacién de microdatos tribu-
tarios que sirvan de soporte para el diagndstico en
diversas materias econémicas y sociales, asi como
para la evaluaciéon de politicas publicas aplicadas en
esas mismas esferas.

La equidad del sistema
impositivo, uno de los campos
de investigacion que requiere
microdatos tributarios

El aporte del sistema tributario en la blusqueda de
una naciéon mas equitativa es un tema de gran re-
levancia y por ello es necesario revisar cuales son
las posibilidades de apoyarse en las estadisticas tri-
butarias para contar con un panorama mas claro y
completo sobre esta problematica. No se debe per-
der de vista que los efectos nocivos de la desigual-
dad comprometen la estabilidad politica y social de
las naciones, ponen en entredicho la legitimidad de
las instituciones publicas, minan la cohesién social y
la confianza de los ciudadanos en los proyectos de
pais, e incluso, se convierten en una rémora para el
crecimiento econdémico. Una mayor equidad no es
solo una cuestion de altruismo, sino de supervivencia
armonica de las sociedades.

En reiteradas ocasiones las reformas tributarias invo-
can el principio de equidad dentro de sus exposicio-
nes de motivos, pero no existe una practica institu-
cional que verifique consistente y periddicamente el
impacto redistributivo derivado de las modificacio-
nes al ordenamiento impositivo nacional.

Dos ejemplos recientes de los avances que se pue-
den alcanzar en el andlisis socioeconémico a partir
de microdatos tributarios son, por una parte, el es-
tudio sobre concentracién del ingreso nacional del
top 1% de la poblacién en Colombia (Alvaredo y
Londofio, 2013) y un analisis sobre la tributacién del



Javier Avila M.

impuesto sobre la renta desde una perspectiva de
género (Avila, 2015).

En el primer caso, con base en registros tributarios
anonimizados, Alvaredo y Londofio construyeron
para Colombia la serie que refleja la participacion en
el ingreso nacional del 1% de la poblacién con ingre-
s0s mas altos, para el periodo 1993-2011 (grafico 1).
Como punto de referencia tedrico, en una sociedad
totalmente igualitaria la participacion del 1% de la
poblacién en el ingreso nacional serfa precisamente
1%. Este trabajo indica que en el caso colombiano
esa participacion es bastante alta y que ha tendido a
mantenerse en torno al 20%

En el segundo ejemplo, el acceso a declaraciones
tributarias individuales, a las que se les afiadié la ca-
tegorfa binaria de género, permitié conocer de ma-
nera anonimizada las principales diferencias entre la
riqueza, los ingresos y las rentas entre los hombres y
las mujeres que en su condicién de personas natura-
les obligadas a declarar renta presentaron su decla-
racion por el afio gravable 2014 (cuadro 1).

Conclusiones

La reserva tributaria y el extremo cuidado de la
misma por parte de la autoridad tributaria forman
parte del patrimonio de los colombianos, soportan-
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do sobre él la confianza de los contribuyentes y el
cumplimiento voluntario de las obligaciones impo-
sitivas.

El gobierno nacional debe preservar y blindar este
patrimonio, pero ello puede lograrse al tiempo que
el acceso a microdatos tributarios anonimizados bajo
estandares técnicos de alta calidad y confiabilidad,
puede permitir consolidar investigaciones econémi-
cas y sociales de gran importancia para el desarrollo
del pais.

La produccién de microdatos tributarios es una acti-
vidad que no es ajena a las administraciones de im-
puestos en otras naciones, garantizando la confiden-
cialidad de la informacién privada. Colombia tiene la
oportunidad de explorar este desarrollo y asesorarse
para ello de las experiencias de instituciones nacio-
nales y foraneas que cuentan con amplia tradicién
en esa materia.

En abstracto puede existir alguna confrontacion en-
tre los derechos constitucionales a la intimidad y al
acceso a la informacion, pero en concreto la produc-
cion de microdatos tributarios debidamente anoni-
mizados anula esta tension, garantizando la reserva
tributaria personal y ofreciendo un valioso apoyo es-
tadistico para la elaboracién de investigaciones que
permitan contar con mejores diagnésticos y evalua-
ciones sobre la sociedad colombiana.

Grafico 1. Colombia: participacion del top 1% en el ingreso nacional antes de impuestos,
1993-2010 (porcentajes del ingreso nacional total)
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Fuente: World Wealth & Income Database.
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Cuadro 1. Personas naturales declarantes del impuesto de renta. Algunos indicadores por género,
ano gravable 2014 (promedios anuales en millones de pesos y porcentajes)

Conceptos Hombres Mujeres Total Relacion M/H*
Miles de personas 822 691 1.513 84
Activos (1) 411 354 385 86
Deudas (2) 88 58 74 66
Patrimonio (3) 325 298 313 92
Ingresos brutos (4) 171 98 138 58
Utilidad fiscal (5) 64 48 57 75
Impuesto a cargo (6) 5,0 2,2 3,7 45
Productividad de los activos % (4/1) 41,5 27,8 35,8 67
Rentabilidad de activos % (5/1) 15,6 13,5 14,7 87
Tasa de endeudamiento % (2/1) 21,4 16,3 19,3 76
Productividad del patrimonio % (3/4) 52,5 33,0 441 63
Rentabilidad del patrimonio % (5/3) 19,7 16,1 18,1 81
Margen sobre ingresos brutos % (5/4) 37,5 48,6 411 130
Presién sobre ingresos % (6/4) 2,9 2,3 2,7 77
Tarifa promedio sobre renta % (6/5) 7,8 4,7 6,6 60

* Resultado promedio de mujeres expresado como proporcion del resultado promedio de los hombres.
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