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La falsa facturación o manipulación de los precios en la factura-
ción comercial es una de las principales fuentes de flujos finan-
cieros ilícitos, lo que socava la base tributaria de los países, es-
pecialmente de los menos desarrollados, y termina afectando la 
posibilidad de cumplir con los ODS y la realización de los derechos 
de las personas.

Se calcula que en Perú entran y salen un aproximado de 10 mil mi-
llones de dólares anualmente en FFI relativos al comercio, lo cual 
equivale al 4.5% del PIB. Con ese monto se podría cubrir algunos 
rubros elementales del presupuesto nacional: el 118% del gasto 
en educación, el 183% del gasto en salud y el 512% del gasto en 
protección social.

La facturación comercial indebida es uno de los desafíos pendien-
tes de países como el Perú que presentan una alta vulnerabilidad 
frente al comercio bilateral con aquellos otros con los que se ha 
consolidado relaciones comerciales, incluso a través de la firma 
de tratados de libre comercio, tales como Estados Unidos, China y 
algunos países europeos.

Este es un problema global y es necesario que se adopten medi-
das nacionales e internacionales de manera coordinada para redu-
cir y eliminar la falsa facturación en el comercio, y, en general, los 
flujos financieros ilícitos.

Algunas recomendaciones de política en el ámbito nacional serían: 
fortalecer las entidades que luchan contra el fraude aduanero, la 
evasión fiscal y otros delitos financieros, tales como las aduanas, 
unidades de inteligencia financiera y administraciones tributarias, 
así como adoptar una legislación donde se tipifique claramente el 
delito y las sanciones a los responsables.

En el nivel internacional se recomienda a los países: mejorar los re-
gistros y el seguimiento de las relaciones económicas bilaterales; 
adoptar o mejorar las medidas relacionadas a transparentar la in-
formación financiera y corporativa; tener posiciones negociadoras 
conjuntas en las negociaciones multilaterales que traten asuntos 
comerciales, de inversión o de impuestos; y apostar por una nueva 
gobernanza tributaria regional y global.
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En momentos de crisis en que nuestros países necesitan de grandes 
cantidades de recursos para enfrentar la pandemia y los problemas so-
ciales y económicos generados por esta, se hace necesario y urgente 
tomar medidas para que los Estados recuperen los recursos que son 
fugados por medio de los distintos canales que facilitan la existencia de 
los Flujos Financieros Ilícitos. Uno de estos canales está vinculado a las 
operaciones de comercio internacional que se da entre los países y que 
da lugar al abuso fiscal vinculado a la facturación indebida, ya sea por 
subfacturación o sobrefacturación de las exportaciones e importacio-
nes, lo que es facilitado por la existencia de la red de guaridas fiscales y 
la opacidad financiera y corporativa.

El presente estudio intenta dar una aproximación de los montos que 
se pierden mediante lo que constituye la principal fuente de FFI: la fal-
sa facturación comercial, tomando como caso Perú y cómo es afec-
tada la capacidad del Estado peruano de dar respuesta a la pandemia 
y de garantizar los derechos humanos. Desde Latindadd, considera-
mos indispensable contar con las evidencias que nos permitan seguir 
visibilizando la necesidad de combatir aquellas prácticas perniciosas 
ejecutadas por corporaciones e individuos que terminan afectando los 
sistemas fiscales de los países en desarrollo y, en especial, de los paí-
ses latinoamericanos. Medidas de política adecuada a nivel nacional y 
la implantación de un sistema global con mayor transparencia y reglas 
tributarias, comerciales y financieras más justas, permitirá a nuestros 
Estados recuperar esos recursos tan necesarios para invertirlos en las 
personas y su bienestar.
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A medida que la globalización y la tecnología avanzan, los flujos 
de capital y financieros cruzan las fronteras cada vez con mayor 
facilidad, y los vehículos y facilitadores necesarios para llevar a cabo 
estas transacciones transfronterizas son cada vez más sofisticados 
y complejos, haciendo cada vez más difícil poder detectar aquellos 
movimientos que buscan pasar por encima de las barreras legales. Esto 
sucede en todo el mundo y casi no existe país que no se vea expuesto 
a las maniobras que buscan explotar las debilidades de un sistema que 
se sigue rigiendo por normas anticuadas y muy permisivas. 

En los últimos años se ha puesto una mayor atención a estas corrientes 
financieras dadas las grandes sumas de dinero que son movidas 
de un lugar a otro y que, principalmente, buscan alojarse en centros 
financieros offshore y en jurisdicciones de baja o nula tributación (o 
guaridas fiscales). A este fenómeno se le llama Flujos Financieros 
Ilícitos (FFI) y cada vez está más presente en la agenda internacional 
cuando se discuten los temas relacionados a movilizar recursos del 
financiamiento para el desarrollo. 

Uno de los pioneros en definir y medir estos FFI ha sido el Global Financial 
Integrity (GFI), un think tank que viene trabajando hace varios años en 
darle visibilidad a este problema que afecta toda la sociedad, no solo por 
las implicancias y relación que tienen con actividades delincuenciales, 
sino porque socavan los sistemas tributarios de los países al aprovechar 
los vacíos legales y la falta de control en las transacciones comerciales 
y financieras. Los flujos financieros ilícitos (FFI) son definidos como 
movimientos ilegales de dinero o capital de un país a otro; es decir, son 
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fondos que se obtienen, transfieren y/o utilizan ilegalmente a través de 
una frontera internacional (GFI, 2020). 

Algunos ejemplos que se suelen presentar como parte de los FFI, son: 
la falsa facturación comercial para evadir los derechos de aduana, el 
impuesto al valor agregado (IVA) o los impuestos sobre la renta; uso 
de empresas fachada para transferir a cuentas bancarias extranjeras 
activos o dinero producto de la corrupción de funcionarios; lavado de 
activos de un cartel de drogas; ocultamiento de ingresos o patrimonio 
en “guaridas fiscales” por parte de empresas e individuos para escapar 
del control de las autoridades tributarias; dinero transferido al exterior 
por un traficante de personas o para financiar actividades terroristas. 

Sin embargo, esta definición desarrollada por el GFI, y que es tomada 
por muchos organismos oficiales, se centra en la ilegalidad (evasión) 
y no incorpora otros elementos como el abuso fiscal (elusión) que 
también constituyen una forma de fraude tributario. Por ese motivo, no 
se puede afirmar aún que existe un consenso sobre la definición de los 
FFI, pero para nosotros es claro que no solo se debe sopesar la legalidad 
en el comportamiento de los agentes, sino también toda la estructura 
y actores que están alrededor para permitir que estos existan. Es decir, 
el tema debe ser abordado de manera integral, con un enfoque basado 
en valores, políticas e instituciones que tengan un solo objetivo, que 
es fomentar un sistema arraigado en la integridad financiera para el 
desarrollo sostenible (Naciones Unidas, 2021)1. 

En ese sentido, una definición más acertada de los FFI es la que 
plantea el panel FACTI como aquellos provenientes del abuso fiscal, 
la corrupción transfronteriza y el crimen financiero transnacional, los 
cuales drenan los recursos necesarios para el desarrollo sostenible; 
todo ello en el marco de un enfoque de la “Integridad Financiera para el 
Desarrollo Sostenible”.

En cuanto a las estimaciones, GFI es el que más ha avanzado y publicado, 
y es sabido por diversos estudios y documentos que la fuente más 
importante de origen de los FFI es el comercio internacional (65% del 
total de FFI corresponde a la evasión tributaria comercial, mientras el 
30% procede de actividades criminales y el 5% de la corrupción)2, dada la 
cantidad de transacciones que se realizan a diario y la facilidad con que 
puede manipularse la facturación de las exportaciones e importaciones. 

Debido a ello, el presente trabajo se centra en la cuantificación de los 
FFI relativos al comercio internacional, tomando para el análisis el caso 

1.	 https://uploads-ssl.webflow.com/5e0bd9edab846816e263d633/602e91032a209d0601ed4a2c_FACTI_Panel_
Report.pdf. 

2.	 https://gfintegrity.org/press-release/follow-money-krishen-mehta-capital-flight/. 4



de Perú, país considerado de ingresos medios y bastante articulado al 
intercambio comercial mundial, pero que también padece de grandes 
brechas económicas y sociales, al igual que muchas carencias en 
materia de derechos básicos para su población. 

En la primera parte del documento se hace un repaso a las distintas 
definiciones y metodologías de medición de los FFI más usados, para 
luego hacer las estimaciones correspondientes a los flujos entrantes 
y salientes de FFI para el caso peruano, cuya valorización será 
contrastada con los principales indicadores económicos y sociales que 
nos permitan tener una idea de la dimensión de la fuga de recursos 
y cómo esto afecta los derechos de las personas. En la tercera 
sección se resumen los avances del país en la implementación de las 
principales herramientas para mejorar la transparencia y el intercambio 
de información y, finalmente, se listan algunas recomendaciones para 
avanzar en la lucha contra los FFI.  
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Todos los países son susceptibles de ser acechados por los FFI, pero los más afectados son 
los países en desarrollo, dada su situación de mayor vulnerabilidad ante la pérdida de miles de 
millones de dólares en ingresos fiscales que conllevan y las propias debilidades estructurales 
que llevan arrastrando por décadas. Las enormes necesidades de financiamiento relacionadas 
a las brechas sociales y económicas que se mantienen abiertas en los países de la región son 
retos pendientes y se vuelven más urgentes aún en momentos de crisis como el que se está 
viviendo en estos tiempos de pandemia. 

Esos recursos dejados de recibir por los Estados debido a los movimientos de dinero ilícitos, 
pueden ser de suma importancia para reducir los niveles de pobreza y de desigualdad que 
azotan a los países en desarrollo y especialmente a la región latinoamericana, así como para ir 
avanzando en la consecución de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). A partir de esta 
premisa es que se incluye la necesidad de atacar los flujos ilícitos como una de las metas de 
desarrollo acordadas en el seno de la ONU hacia el año 2030, en particular la meta 16.4.1 sobre 
la reducción de los IFF3.

La definición y cuantificación de los FFI es importante para medir los avances en los ODS y ha 
ido desarrollándose en los últimos años dada la magnitud del problema a escala global y la 
toma de conciencia de que esto afecta tanto a países en desarrollo como a los desarrollados. 
Diversos organismos del ámbito oficial y no oficial le han prestado atención a este tema y han 
venido estudiando su funcionamiento, para poder entender mejor la dinámica de los FFI y los 
elementos que hay alrededor que permiten que estos existan y plantear las posibles soluciones.

A continuación, echamos un vistazo a los principales esfuerzos que se han dado en el mundo y en 
la región para entender y medir los FFI, especialmente los vinculados al comercio internacional.

1.1. Global Financial Integrity (GFI)

El GFI define la facturación fraudulenta, o falsa facturación o misinvoicing, como el acto de 
manipulación deliberada del valor de una transacción comercial mediante la falsificación, entre 
otros, del precio, la cantidad, la calidad y/o el país de origen de un bien o servicio por al menos 
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una de las partes de la transacción. La facturación fraudulenta es el método que se usa para 
ocultar los flujos financieros ilícitos dentro del sistema de comercio internacional, así como para 
evadir y/o aprovechar los regímenes aduaneros y tributarios. 

Uno de los recientes informes del GFI (2020) enfocados en los FFI relativos al comercio, precisa 
que, según la OMC, el valor del comercio mundial de mercancías es de unos 18 billones de 
dólares, pero menos del 2% de todos los contenedores son verificados en cuanto a la veracidad 
de la facturación en aduana, lo que facilita la realización de actividades ilícitas. Es decir, a 
medida que crece el volumen del comercio mundial, también son mayores las oportunidades 
de facturación comercial indebida.

De esta forma, gracias al escaso control aduanero y la opacidad financiera, el valor puede 
trasladarse ilícitamente fuera de los países (flujos salientes) mediante la sobrefacturación de 
las importaciones o la subfacturación de las exportaciones, mientras el valor puede trasladarse 
hacia los países (flujos entrantes) mediante la sobrefacturación de las exportaciones o la 
subfacturación de las importaciones.  

GFI encontró en sus últimas estimaciones de FFI relativos al comercio, que la suma de las 
diferencias de valor identificadas en el intercambio comercial realizado entre 135 países 
en desarrollo y 36 economías avanzadas fue de US$ 8.7 billones entre los años 2008-2017, 
mientras solo para el 2017 este valor fue de US$ 817.6 mil millones. Entre los países de la región 
con mayor brecha comercial están México (tercer lugar mundial en términos de valor absoluto) 
y Paraguay (sexto en el mundo en relación al total del comercio). Por su parte, Perú se ubica en 
el puesto 27 en el mundo con un promedio anual de US$ 8,736 millones en el valor de la brecha 
comercial, equivalente al 18.9% del comercio total peruano con el resto del mundo. 

1.2. Comisión Económica para América Latina y el Caribe 
(CEPAL)

La CEPAL define los FFI como “… movimientos, de un país a otro, de dinero que ha sido ganado, 
transferido o utilizado de manera ilegal. En general, estos fondos se originan en las actividades 
comerciales (falsificación de la facturación del comercio y precios de transferencia abusivos), 
en actividades delictivas y en la corrupción”4. Esta definición concuerda con la de GFI y además 
toma en cuenta los avances hechos por el Panel de Alto Nivel que analizó los FFI en África 
(panel Mbeki)5. 

En el 2017, CEPAL publicó un documento titulado “Flujos financieros ilícitos en América Latina 
y el Caribe” donde analizó y cuantificó los FFI relacionados al comercio para todos los países 
de la región latinoamericana. Basándose en la misma metodología del panel de alto nivel de 
África6, encontró que las salidas por la manipulación de precios del comercio internacional en 
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5.	 https://repository.uneca.org/bitstream/handle/10855/22695/b11524868.pdf?sequence=3&isAllowed=y. 
6.	 La estimación de los flujos financieros ilícitos se basa únicamente en las salidas brutas por la falsificación de 
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ALC registraron un total de 765,000 millones de dólares en el acumulado en el periodo que va 
entre los años 2004 al 2013, lo que representa el 1.8% del PIB regional y el 3.1% del valor total 
de comercio exterior. Según las estimaciones, dos tercios de los FFI salientes se debe a la 
sobrefacturación de las importaciones y un tercio a la subfacturación de las exportaciones. 

Los datos del último año de la serie analizada por la CEPAL dan cuenta de que las salidas ilícitas 
por este tipo de operaciones llegaron a sobrepasar los 100 mil millones de dólares en 2013 en la 
región, de los cuales México es el que concentra la mayor parte con 48 mil millones de dólares, 
seguido de Brasil con 18 mil millones de dólares. Sin embargo, cuando estos FFI se miden con 
respecto al PIB de cada país, la CEPAL encuentra que Costa Rica es el más afectado, con el 15% 
del PIB en el año 2013, seguido por Guyana y México, cuyas salidas ilícitas representaron el 5.3% 
y el 3.8% del PIB, respectivamente. Así mismo, Perú ocupa el séptimo lugar en el ranking en la 
región, con US$ 2,869 millones de salidas de FFI calculadas para el año 2013, lo que equivale 
al 1.4% de su PIB. Un dato importante es que el principal socio comercial con el que se dan los 
mayores flujos de salida de capitales de Perú, al igual que de toda la región, es Estados Unidos, 
seguido por China. Estos países son también los principales socios comerciales del Perú.

1.3. Tax Justice Network (TJN)

Para TJN, los flujos financieros ilícitos son transferencias de dinero de un país a otro que están 
prohibidas por la ley, las normas o las costumbres, los cuales afectan la disponibilidad de 
recursos para los presupuestos públicos de los recursos disponibles, obligando a los países 
a depender de la inversión extranjera y recurrir a préstamos, vulnerando la realización de los 
derechos humanos y perpetuando las desigualdades en los países.

El documento “El estado de la Justicia Fiscal” publicado por TJN (2020), pone de relieve la 
magnitud de las pérdidas tributarias anuales que sufren los países a causa del abuso fiscal 
cometido por personas y empresas, que se estiman en unos 427 mil millones de dólares, de los 
cuales 43 mil millones corresponden a los países de América Latina, monto equivalente 20% 
de los presupuestos nacionales de salud pública en la región. Según el informe, estas pérdidas 
están vinculadas estrechamente a los intercambios comerciales, así como los movimientos de 
capital y bancarios que realizan los agentes de una jurisdicción a otra, movidos principalmente 
por el secretismo financiero que pudiera actuar de facilitador para que la riqueza sea escondida 
y trasladada hacia determinados territorios. Las pérdidas en ingresos tributarios para el caso 
de Perú se estiman en unos 1,206 millones de dólares anuales, lo que equivale a casi el 20% del 
gasto público en salud y, con ese dinero, según el informe, se podría costear los salarios anuales 
de más de 237 mil enfermeras7.

En otro documento reciente titulado “Vulnerabilidad y Exposición al Riesgo de los Flujos 
Financieros Ilícitos en América Latina” (Cobham, 2021), TJN expone y analiza los riesgos que 
presentan los países de América Latina respecto a los flujos financieros ilícitos, tomando 
como base una serie de indicadores de cada uno los países y realizando un cruce de datos 
relacionados al comercio, stock y flujos de la banca comercial y de inversión, combinados con 

7.	 https://taxjustice.net/wp-content/uploads/2020/11/The_State_of_Tax_Justice_2020_ENGLISH.pdf. 8



el nivel de secretismo financiero que existe en el país socio. Según el informe, la mayor parte de 
las pérdidas tributarias en la región se debe a las vulnerabilidades presentes en los intercambios 
comerciales con países de América del Norte y Asia, pero también son importantes los canales 
de inversión (tanto de cartera como de inversión directa) y la banca, que están dominados por 
las jurisdicciones de América del Norte y Europa, mientras las Islas Caimán y las Bahamas 
provocan una importante vulnerabilidad en términos de pasivos bancarios. En el caso de Perú, 
la vulnerabilidad a los FFI relacionados al comercio se encuentra en un nivel medio dentro de 
la región, con un puntaje de 58 -tanto para las exportaciones como para las importaciones-, 
cuando el promedio en la región es de 60. 

1.4. Organización de las Naciones Unidas

La Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) y la Conferencia de las 
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), unieron esfuerzos para establecer 
un Marco conceptual para la medición estadística de los flujos financieros ilícitos8 donde se 
busca desarrollar definiciones y métodos estadísticos para la medición de diferentes tipos de 
FFI que permitan obtener un indicador acorde con el marco de indicadores para los Objetivos 
de Desarrollo Sostenible, específicamente el indicador 16.4.1, “Valor total de las corrientes 
financieras ilícitas entrantes y salientes (en dólares corrientes de los Estados Unidos)”, el cual 
mide el progreso de los países hacia la meta 16.4. Tras una serie de reuniones y consultas 
con expertos se elaboró un marco conceptual, así como definiciones estadísticas, tipología y 
metodologías.

La definición establecida de los FFI en el marco está dada como los “Flujos financieros de 
origen, transferencia o uso ilícito, que reflejan un intercambio de valor y que cruzan las fronteras 
nacionales”, los cuales puede ser clasificados según varios criterios, como la fuente, canal, 
impacto, actores involucrados y motivos. 

La tipología definida por consenso en este marco se puede dividir en cuatro categorías:

•	 FFI comerciales y fiscales ilícitos. Incluyen prácticas ilícitas por parte de personas 
jurídicas, acuerdos e individuos con el objetivo de ocultar ingresos y reducir la carga 
tributaria mediante la evasión de controles y regulaciones. Esta categoría puede 
dividirse en dos componentes: i) FFI fiscales y comerciales ilegales; y ii) FFI por evasión 
fiscal abusiva.

•	 FFI de mercados ilegales. Estos incluyen el comercio de bienes y servicios ilícitos 
cuando los flujos financieros correspondientes cruzan las fronteras. 

•	 FFI por corrupción. Entre ellos el soborno, la malversación de fondos, el abuso de 
funciones, el tráfico de influencias, el enriquecimiento ilícito, etc.

•	 FFI de actividades de tipo explotación y financiación del delito y el terrorismo. Las 
actividades de tipo explotación son actividades ilícitas que conllevan un traslado 
forzado y/o involuntario de recursos económicos entre dos actores.

8.	 https://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/statistics/IFF/IFF_Conceptual_Framework_for_publica-
tion_ESP_FINAL.pdf. 9



Categorías de actividades que pueden generar flujos financieros ilícitos

Fuente: UNCTAD y UNODC (2020)

En marzo de 2021 se presentaron los resultados de diversos estudios piloto realizados en América 
Latina sobre la medición de los FFI para validar la metodología propuesta por estos organismos 
de Naciones Unidas. Los estudios abordaron casos de tráfico de drogas en Colombia, Perú y 
México, así como el tráfico de migrantes en Ecuador. En el caso de Perú se encontró que las 
organizaciones narcotraficantes utilizan sofisticadas redes de tráfico de cocaína para enviar 
la droga a mercados en América del Norte, Europa y Asia, y obtienen ingresos de la entrega de 
cargamentos de cocaína a organizaciones de narcotraficantes no residentes que la exportan a 
nivel extracontinental. El estudio calcula que entre 2015 y 2017, en promedio, entraron al Perú 
unos 1,480 millones de dólares9. 

1.5.	 Coalición por la Transparencia Financiera (FTC)

La FTC intenta ir más allá del mero carácter de ilegalidad de los FFI y agrega elementos que 
son resaltados y estudiados por las organizaciones sociales y academia, especialmente del sur 
global, que trabajan los temas de justicia fiscal y transparencia financiera. 
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9.	 https://www.unodc.org/mexicoandcentralamerica/es/webstories/2020/2021_03_29_unodc-presenta-los-resul-
tados-de-medicin-de-flujos-financieros-ilcitos-en-amrica-latina.html 



En ese marco, se apunta a una definición más “política” de los FFI, resaltando que estos 
impiden que los recursos de redistribuyan de una manera más justa, ampliando las brechas de 
financiamiento y afectando en mayor medida a los países en desarrollo. Los Flujos Financieros 
Ilícitos son definidos como los flujos financieros transfronterizos derivados de una transacción 
ilegal o abusiva en cuanto a su naturaleza, origen, transferencia, uso o destino (FTC, 2020)10.

Es decir, en esta definición se amplía el espectro de las actividades que dan origen a los IFF, 
considerando no solo a las actividades ilegales, sino también incluyendo actividades y prácticas 
financieras abusivas y de naturaleza elusiva, tales como: abuso fiscal, explotación de acuerdos 
bilaterales o multilaterales tributarios, comerciales y de inversión, incentivos fiscales nocivos, 
precios de transferencia abusivos, deuda odiosa, facturación comercial indebida, delitos, 
sobornos, corrupción, entre otros.

11
10.	https://financialtransparency.org/wp-content/uploads/2020/03/Module_1_Politics_of_Defining_Illicit_Financial_

Flows-1.pdf 



Luego de hacer una lectura de las metodologías y conceptos utilizados por diversos organismos 
en la definición y cálculo de los FFI en la región y el mundo, se ha decidido tomar como referencia 
las más recientes mediciones realizadas por el GFI en sus últimos reportes, en las cuales se 
miden las entradas y salidas de los FFI relativos al comercio, utilizando la metodología de 
medición de las brechas de valor de las transacciones comerciales bilaterales, las cual es una 
aproximación a la cuantificación de los flujos entrantes y salientes en el intercambio comercial 
del Perú con los países socios de todo el mundo. 

Las brechas comerciales son producto de la sobrefacturación o subfacturación de los valores 
de comercio, dando lugar a flujos financieros ilícitos entrantes o salientes, cada uno de los 
cuales tiene una motivación para que se dé algún tipo de comportamiento de los agentes de 
exportación e importación, alterando los precios y/o facturando falsamente, según sea el caso, 
para conseguir ciertos objetivos tributarios. Esto se puede observar en la siguiente tabla, donde 
se detallan los propósitos que se buscan con la sobrefacturación o la subfacturación en el 
comercio.

Tipos y propósitos principales de la facturación comercial falsa

2. Estimación 
de los Flujos Financieros Ilícitos y su 
impacto en los derechos

12Fuente: GFI y Cedetrabajo (2019)

Flujos salientes de FFI

Flujos entrantes de FFI

Sobrefacturación de 
importaciones

Subfacturación de 
exportaciones

Subfacturación de 
importaciones

Sobrefacturación de 
exportaciones

•	 Para mover dinero al exterior (evadir controles de 
capital, cambiar riquezas a una moneda fuerte, etc.);

•	 Exagerar el costo de insumos importados para reducir 
la responsabilidad de impuesto a la renta;

•	 Para evitar impuestos antidumping

•	 Para mover dinero al exterior (evadir controles de 
capital, cambiar riquezas a una moneda fuerte, etc.);

•	 Para evitar impuestos a la renta (disminuir los niveles 
de ingresos gravables);

•	 Para evitar impuestos de exportación

•	 Para evitar impuestos de aduanas o impuestos de 
IVA;

•	 Para evitar requisitos regulatorios para importaciones 
sobre cierto valor

•	 Para explotar subsidios para exportaciones;
•	 Para explotar drawbacks (bonificaciones) sobre 

exportaciones



2.1. Metodología

Para el cálculo de la brecha comercial se ha recurrido a la base de datos de Comtrade11 de las 
Naciones Unidas donde se encuentran los valores de exportaciones e importaciones reportados 
por todos los países del mundo. Para el presente análisis solo se tomará en cuenta el comercio 
de bienes, más no el de servicios, dado que estos últimos no cuentan con información completa. 

Lo que se hará es comparar el valor de los flujos comerciales de bienes reportados por el Perú 
y por sus socios comerciales para un periodo determinado que nos permita ver las tendencias 
en años recientes y señalar cuáles han sido los países con los que el intercambio comercial 
representa un mayor riesgo de FFI por facturación fraudulenta. El cálculo se ha hecho en 
base a los valores anuales reportados de exportaciones e importaciones en los últimos cinco 
años disponibles completos en la base de datos12. Dado que las exportaciones se miden por 
el valor FOB (Free On Board, que es el precio del producto tal como sale de aduanas) y las 
importaciones están reportadas en valores CIF (Cost, Insurance and Freight: además del costo 
de las mercancías en el país de origen, incorpora el costo del seguro y costo del flete hasta el 
puerto de destino), se debe aplicar un factor de conversión para aproximar los valores FOB y CIF, 
para de ese modo hacerlos comparables. Para ello se asume que los costos de flete y seguro 
son en promedio el 10% del valor FOB13. 

Luego de la depuración de los datos que indica la metodología del GFI, excluyendo aquellos socios 
comerciales que no presentan movimientos en alguno de los años o que no tienen contraparte en 
los flujos, se ha logrado establecer los valores de las exportaciones e importaciones reportadas 
tanto por Perú como por los socios comerciales en conjunto, lo que permite ver, a groso modo, 
las diferencias existentes y que nos dan una pista de la existencia de FFI.

2.2. Resultados

Un primer acercamiento al problema de los FFI se puede obtener de la comparación de los flujos 
globales de comercio entre el Perú y sus socios, donde se mide las discrepancias encontradas 
en los reportes del valor asignado tanto a las exportaciones como a las importaciones.

Tal como se observa en el gráfico, las importaciones totales reportadas por los socios 
comerciales de Perú han estado siempre por encima de las exportaciones reportadas por Perú 
hacia el resto del mundo. De igual forma, las importaciones reportadas por Perú han estado 
siempre por debajo de las exportaciones que los socios han reportado hacia el país andino. A 
lo largo de los cinco años analizados, se puede ver que las brechas se mantienen en el tiempo, 
e incluso se agrandan a medida que el valor de los intercambios comerciales también crece. 

11.	https://comtrade.un.org/data/.  
12.	Al momento de elaborar este documento solo se contaba con información hasta el año 2019 en la base de 

datos de Comtrade.
13.	Valor CIF = 1.1*valor FOB 13



Valor de exportaciones e importaciones reportados por Perú y el resto del mundo, 
2015-2019 (millones de US$)

Fuente: Elaboración propia en base a datos de Comtrade

Para el 2019, se estima una brecha en las exportaciones peruanas de US$ 1,922 millones, 
mientras el diferencial en las importaciones es de US$ 2,722 millones. Sin embargo, estas 
mediciones son a escala global y no permite discriminar las brechas que puedan existir a un 
nivel más desagregado, tal como se verá a continuación.

Cálculo de las brechas del valor del comercio por socio comercial

Una primera estimación se presenta al comparar las exportaciones reportadas por el Perú hacia 
sus socios comerciales versus las importaciones reportadas por estos. Tal como se observa en 
la tabla siguiente, la brecha negativa resultante de la subfacturación de las exportaciones y que 
representa la salida de FFI del país, es de alrededor de 7,816 millones de dólares para los 5 años, 
equivalente a US$ 1,563 millones en promedio anual.

China es el país que presenta la mayor brecha comercial negativa de exportaciones peruanas, 
con un valor promedio anual de US$ 275 millones. El país asiático es además el principal socio 
comercial de Perú, abarcando casi el 30% de las exportaciones peruanas. En los últimos 5 años, 
la brecha comercial con China ha sumado 1,374 millones, lo que representa el 17.6% del total de 
las salidas de flujos financieros relativas a las exportaciones peruanas. Los países que le siguen 
con mayor brecha comercial son España (15.1%), Alemania (14%) y Francia (13.8%). Los 10 
países con los que existe una mayor brecha comercial exportadora negativa suman US$ 6,994 
millones para todo el periodo analizado y representan el 85.6% del total. 

La parte inferior de la tabla muestra los países con mayor diferencia positiva entre las 
exportaciones reportadas por Perú y las importaciones realizadas por cada uno de los socios, 
es decir, son los montos identificados como FFI entrantes al Perú debido a la sobrefacturación 
de las exportaciones. En cuanto a los socios con los que se han originado estos flujos, en primer 
lugar, está Panamá, con el que existe una brecha promedio de 465 millones anuales y un total de 14
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US$ 2,325 millones para los 5 años mostrados, lo que representa el 15.6% del total de los flujos 
entrantes. Le siguen en importancia los Países Bajos (12.9%), Bélgica (11.9%) y Bulgaria (6.8%). 
Los 10 países con mayor brecha positiva suman US$ 11,851 millones, lo que equivale a casi el 
80% del total de la brecha positiva calculada para el quinquenio señalado.

Top 10 de países con las mayores brechas comerciales relativas a las exportaciones 
peruanas con sus socios comerciales, 2015-2019 (millones de US$)

Fuente: Elaboración propia en base a datos de Comtrade. Para más detalle ver anexo 1
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2

3

4

5

6

7

8

9

10

10

9

8

7

6

5

4

3

2

1

Socio 
comercial

Total salidas

China

España

Alemania

Francia

Noruega

Austria

Japón

Finlandia

Polonia

México

India

Filipinas

Chile

Corea

Estados Unidos

Reino Unido

Bulgaria

Bélgica

Países bajos

Panamá

Total entradas

2015

-838

164

-114

-180

-151

-180

-58

-10

-48

-25

-66

-2

33

78

55

185

252

136

290

302

426

2,339

2016

-1,155

-136

-260

-149

-197

-177

-68

63

-28

-22

-32

32

134

105

218

370

288

143

407

304

540

2,878

2017

-2,026

-526

-442

-292

-222

-140

-83

-16

-47

-32

-44

89

207

187

198

7

313

267

344

401

786

3,413

2018

-1,876

-593

-212

-218

-214

-142

-94

16

-55

-52

14

250

109

177

218

581

222

261

405

530

138

3,563

2019

-1,922

-283

-152

-255

-290

-155

-94

-280

-37

-60

-17

189

189

224

171

-174

-84

197

329

388

436

2,670

Promedio 
anual

-1,563

-275

-236

-219

-215

-159

-79

-45

-43

-38

-29

112

134

154

172

194

198

201

355

385

465

2,973

Total

-7,816

-1,374

-1,181

-1,095

-1,075

-794

-396

-227

-214

-192

-144

558

672

771

859

969

992

1,005

1,775

1,925

2,326

14,864

Brecha Exportaciones

Por el lado de las importaciones, vemos en la tabla siguiente que la brecha positiva total de 
las de Perú con sus socios comerciales asciende a 13,749 millones de dólares para el periodo 
de cinco años del 2015 al 2019, es decir 2,750 millones anuales en promedio de flujos ilícitos 
salientes del país relacionados a la sobrefacturación de las importaciones. El país con el que 
hay una mayor brecha positiva en los reportes de importación es China, con US$ 5,973 millones 



Fuente: Elaboración propia en base a datos de Comtrade. Para más detalle ver anexo 2 16
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2

1

Socio 
comercial

Total salidas

China

Japón

México

Colombia

Ecuador

Tailandia

Vietnam

Indonesia

Otros de Asia

Australia

Italia

Brasil

Marruecos

Nigeria

Suiza

España

Países Bajos

China, Hong 
Kong SAR

Chile

Estados Unidos

Total entradas

2015

2,816

1,516

181

75

27

-47

101

72

42

103

59

-143

-59

-14

48

-14

-19

-123

-408

-516

-1,588

-2,817

2016

2,905

1,489

224

135

20

66

108

67

53

77

47

77

-14

-11

-7

-25

-70

-95

-490

-502

-1,471

-2,609

2017

2,674

1,097

178

118

234

130

58

35

153

67

79

-31

-16

-20

-84

-39

-49

-132

-418

-656

-1,331

-2,823

2018

2,631

1,049

222

102

280

148

49

71

38

26

65

18

40

-24

-74

-41

-63

-119

-480

-489

-1,391

-2,650

2019

2,722

823

271

252

66

212

86

106

57

69

41

27

-7

-5

27

-16

-48

-116

-377

-602

-1,679

-2,842

Promedio 
anual

2,750

1,195

215

136

125

102

80

70

69

68

58

-10

-11

-15

-18

-27

-50

-117

-435

-553

-1,492

-2,748

Total

13,749

5,973

1,076

682

627

509

402

351

343

342

292

-52

-56

-74

-90

-135

-249

-585

-2,173

-2,766

-7,461

-13,740

Brecha Importaciones

para todo el periodo, equivalente al 43.4% del total de estos flujos. Le siguen en importancia 
Japón (7.8%), México (5.0%), Colombia (4.6%) y Ecuador (3.7%). Los 10 países con mayores 
brechas concentran el 77% del total para los cinco años analizados.

En la segunda parte de la tabla se puede ver una diferencia negativa total de 13,741 millones 
de dólares, es decir, US$ 2,748 millones al año en promedio de FFI entrantes debido a la 
subfacturación de las importaciones, donde los Estados Unidos es el que concentra el 54.0% 
de estos flujos, seguido de Chile (20.0%), China Hong Kong (15.8%) y Países Bajos (4.3%). Los 
10 principales países con mayor brecha acumulan un total del 99.3% del total de los flujos 
financieros entrantes al país en los cinco años. 

Top 10 de países con las mayores brechas comerciales relativas a las importaciones 
peruanas con sus socios comerciales, 2015-2019, (millones de US$)



Como ya se ha mencionado, tenemos cuatro tipos de flujos que se desprenden de los intercambios 
comerciales analizados y que pueden agruparse en: i) aquellos flujos financieros salientes, tanto 
los que son producto de la subfacturación de las exportaciones como aquellos que resultan 
de la sobrefacturación de las importaciones; y ii) aquellos flujos entrantes que provienen de la 
sobrefacturación de las exportaciones, sumados a los que resultan de la subfacturación de las 
importaciones. 

En el cuadro siguiente se puede observar que los FFI salientes acumulan un total de US$ 21,565 
millones para los 5 años de la serie, mientras los FFI entrantes llegan a la suma de US$ 28,604 
millones. Solo para el año 2019, los cálculos nos arrojan que los flujos salientes suman US$ 
4,644 millones y los entrantes alcanzan los US$ 5,512 millones. 

Flujos financieros ilícitos relativos a las brechas de intercambio comercial, 
acumulado 5 años (millones de US$)

Fuente: Elaboración propia en base a datos de Comtrade

En resumen, el total de FFI (salientes más entrantes) para el año 2019 en Perú se calculan en poco 
más de 10 mil millones de dólares -4,644 millones debido a la subfacturación de exportaciones 
y sobrefacturación de importaciones y 5,512 millones a causa de la sobrefacturación de 
exportaciones y subfacturación de importaciones-, lo que significa un 11.5% del total del valor 
del comercio del país con el resto del mundo.

Brechas por tipos de mercancías comercializadas

En cuanto a los tipos de bienes intercambiados por Perú y sus socios comerciales, vemos una 
brecha importante de bienes primarios en cuanto a las exportaciones peruanas, mientras las 
diferencias más importantes en las importaciones se concentran en productos intermedios y 
en manufacturas. A continuación, veremos las estimaciones para los valores de las brechas en 
las exportaciones e importaciones peruanas para el año 2019, para lo cual se ha tomado como 
referencia la clasificación de dos dígitos del sistema armonizado de comercio de mercancías (HS)14.

17

Flujos salientes

Subfacturaciónde exportaciones

Sobrefacturación de importaciones

Flujos entrantes

Sobrefacturación de exportaciones

Subfacturación de importaciones

Total

Acumulado
2015-2019

21,565

7,816

13,749

28,604

14,863

13,741

50,169

2019

4,644

1,922

2,722

5,512

2,670

2,842

10,156

14.	El Sistema Armonizado de Designación y Codificación de Mercancías, generalmente denominado “Sistema 
Armonizado” (o HS, por sus siglas en inglés), es una nomenclatura internacional de productos multipropósito 
desarrollada por la Organización Mundial de Aduanas (OMA). Comprende más de 5 mil grupos de mercancías y 
es usado por más de 200 países en el mundo. 

	 http://www.wcoomd.org/en/topics/nomenclature/overview/what-is-the-harmonized-system.aspx



En cuanto a las brechas en los reportes de exportaciones desde Perú y de las importaciones 
respectivas desde el resto del mundo para el año 2019, se ha logrado calcular una brecha 
negativa de 32 millones de dólares, mientras la brecha positiva está en el orden de los 1,480 
millones de dólares. 

Sobre la primera estimación, se observa una mayor brecha negativa de exportaciones en 
productos como el Café, té, yerba mate y especias (HS 09 del sistema armonizado), que presenta 
un monto de 27 millones de dólares de diferencia y que significa el 84% de las salidas de flujos 
ilícitos. Otros bienes como los que están agrupados en Preparaciones de legumbres y hortalizas 
y Productos cerámicos representan el 7% y el 8%, respectivamente. 

En cuanto a la brecha positiva (entradas de FFI), el mayor valor recae en los bienes clasificados 
como Minerales, escorias y cenizas, donde hay una diferencia de US$ 640 millones (43% del 
total), seguido de Cobre y manufacturas (18%), Cinc y manufacturas (9%) y Pescados y crustáceos 
(9%). El resto de partidas arancelarias representan la quinta parte del total de la brecha positiva 
estimada.

Brecha en las exportaciones de Perú según partidas arancelarias, 2019

Fuente: Elaboración propia en base a datos de Comtrade
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Brecha positiva

Resto
21%

03 - Pescados y crustáceos, 
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20 - 
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7%

Resto
1%
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8%
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Por otro lado, tenemos las brechas calculadas para las mercancías que han sido reportadas 
por Perú como importaciones desde sus socios comerciales y lo reportado como exportado 
por estos últimos hacia Perú. Tomando el mismo año 2019, la brecha positiva total (salidas de 
FFI) se estima en 820 millones de dólares, de los cuales el 21% corresponden a rubro Productos 
farmacéuticos, seguido de Fertilizantes (18%), Productos químicos (17%) y Cereales (14%). 

Por el lado de las brechas negativas (entradas de FFI), el total se calcula en unos 739 millones 
de dólares, cuyos principales rubros están en Navegación aérea o espacial (36%), Minerales, 
escorias y cenizas (27%), Hierro y acero (10%), y Productos cerámicos (7%).

Brecha en las importaciones de Perú según partidas arancelarias, 2019

Fuente: Elaboración propia en base a datos de Comtrade

En suma, agrupando los FFI identificados en las exportaciones e importaciones respecto a los 
tipos de mercancías comercializadas, podemos estimar una salida total de FFI equivalente a 
US$ 852 millones, mientras las entradas totales de FFI se calculan en US$ 2,220 millones. Estas 
cifras difieren de los cálculos anteriores donde se analizaron los flujos por cada uno de los 
países socios debido a la depuración de datos que se realiza al momento de contrastar los 
valores reportados15. 

15.	La metodología requiere que los datos que no corresponden a una partida arancelaria específica, ya sea por 
error humano en la digitación de los códigos o en la definición de la clasificación de bien, o que no encuentran 
una contrapartida en los reportes de los países socios, sean eliminados para evitar alteraciones en los resulta-
dos (GFI, 2020). 19
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Brechas por tipo de mercancía comercializada Perú-China

Siendo China el mayor socio comercial de Perú -el cual representa el 29.4% del total 
de las exportaciones peruanas al mundo y el 24.2% del total de las importaciones 
del mundo hacia el Perú- y el país con el que se dan las mayores brechas de salida de 
FFI, tanto por lado de las exportaciones como de las importaciones, es interesante 
analizar en qué tipo de mercancías se dan las mayores brechas comerciales con 
este país.

Los cálculos arrojan que, por el lado de la brecha exportadora, el rubro que mayor 
cantidad de FFI salientes de Perú ocasiona es el de los minerales, con 165.3 millones 
para el 2019, mientras que por el lado de las importaciones la partida con mayor 
brecha es la de productos químicos con 27.8 millones, para ese mismo año.

En cuanto a la brecha relacionada a los FFI entrantes a Perú, por el lado de las 
exportaciones, tenemos a rubros relacionados al cobre, pescados, cinc y hierro; 
mientras por el lado de las importaciones tenemos al hierro, cerámicos y vidrio.

Para más detalle ver la tabla del Anexo 3.

2.3. Los FFI en la economía y el presupuesto

La economía peruana se ha mantenido estable en los últimos años con un crecimiento de la 
producción promedio de 3% anual, a excepción del año 2020 en que la crisis sanitaria terminó 
afectando la producción de diversos sectores (con una caída del PIB de 11% en ese año), 
especialmente en el ámbito de los servicios, dejando a ciento de miles de personas sin empleo 
y llevando la recaudación tributaria a los niveles más bajos de los últimos años.

Antes de la pandemia, la recaudación tributaria de Perú ya estaba por debajo del promedio de 
la región, con una presión tributaria de 16.6% del PIB para el año 2019, mientras el promedio 
en LAC es de 22.9%, a lo que se suma la regresividad del régimen tributario, puesto que casi la 
mitad de lo recaudado proviene de impuestos indirectos (OCDE et al., 2021). 
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Perú y promedio ALC: recaudación tributaria (% PIB)

Fuente: OCDE (2021)

Los bajos niveles de recaudación tienen su origen en problemas estructurales relacionados a 
la alta informalidad de la economía y la “cultura del no pago”, pero también es producto del uso 
indiscriminado de beneficios tributarios en diversos sectores y bajo diversas modalidades -tales 
como exoneraciones, deducciones, reducciones de tasas, devoluciones, entre otras-, muchos de 
los cuales ya no se justifican y más bien se tornan en subsidios que constituyen un importante 
gasto tributario para el país.

Según las estimaciones de la Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administración 
Tributaria (SUNAT)16, el incumplimiento tributario en el país tiene un costo anual estimado de 
S/ 56,200 millones, lo que equivale a casi el 7% del PBI. Las mayores pérdidas por evasión y 
elusión tributaria se dan en el ámbito del Impuesto a la Renta, donde el incumplimiento es del 
51.6%, mientras que en el Impuesto General a las Ventas (IGV) lo que se pierde es de un 36.3% 
de lo recaudado por este impuesto. Por otro lado, el gasto tributario generado por los beneficios 
fiscales suma unos 17 mil millones de soles, el equivalente al 2% del PBI.

Es decir, debido a la evasión y elusión fiscal, así como al gasto tributario, el Estado deja de 
recaudar un monto equivalente a S/ 73 mil millones (9% del PBI). Esto significa que, si se logran 
implementar las políticas adecuadas de lucha contra la evasión y elusión, y se eliminan los 
beneficios tributarios, podríamos recaudar un 66% más del monto actual y elevar, de ese modo, 
la presión tributaria a un 24%.  

La implementación de políticas que persigan un mejor acceso a servicios básicos y protección 
social, requieren de la formulación y ejecución de un adecuado presupuesto público, que permita 
cubrir las mínimas necesidades de la población. En los últimos años, el presupuesto de gasto 
en sectores importantes como educación y salud han venido mejorando en términos de valor 
absoluto, aunque no necesariamente en relación a otros rubros del presupuesto y tampoco en 
relación a los niveles ideales de gasto según estándares internacionales.

16.	https://elcomercio.pe/economia/peru/incumplimiento-tributario-cuesta-4-veces-exoneraciones-no-
ticia-578449-noticia/?ref=ecr 21
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Por ejemplo, el gasto público en educación se ha mantenido en un nivel de 17% del gasto 
total en promedio en los últimos años, aunque con una baja sensible en el 2020 (dos puntos 
porcentuales menos que en el 2019) debido a que el gasto en niveles absolutos de este rubro 
se mantuvo en el mismo nivel del año anterior. Del mismo modo, el gasto en previsión social 
(pensiones) cayó en el 2020 a 8.7% del total luego de haber estado en 10% en promedio.

Por otro lado, el sector salud sí ha visto una mejora en términos relativos (y absolutos), al 
pasar de una media de 11% en los últimos años al 13.2% del gasto total en el 2020, debido 
principalmente a los mayores recursos destinados a enfrentar la pandemia. Lo mismo sucede 
con el rubro de protección social, el que se ha duplicado proporcionalmente en el 2020 respecto 
a años anteriores, principalmente a causa de los recursos destinados a programas de subsidios 
monetarios y entrega de alimentos.

Perú: estructura del gasto público ejecutado, 2015-2020

Fuente: Elaboración propia en base a MEF

Si bien el gasto en salud ha mejorado en el último año gracias a la pandemia, aún estamos muy 
por debajo de los niveles ideales en el financiamiento de este sector. El gasto en salud en Perú 
bordea el 3% del PIB, mientras el promedio de gasto en la región latinoamericana es cercano 
al 6% del PIB17, ratio establecido por la OMS como el mínimo a ser alcanzado por los países 
para lograr una adecuada dotación de recursos. Es decir, aún estamos lejos de alcanzar el nivel 
mínimo de gasto, para lo cual sería necesario duplicar los recursos actuales. 

En este contexto, los FFI constituyen una opción para poder recuperar recursos importantes 
para la economía peruana y por el bien de su población. Según las estimaciones realizadas 
en la sección anterior, los FFI en Perú suman unos US$ 10 mil millones, lo que representa 
aproximadamente el 4.5% del PIB del 2019, un monto nada despreciable que podría contribuir 
al logro de los ODS. Además, los FFI representan el 118% del gasto en educación, el 183% del 
gasto en salud y el 512% del gasto en protección social. 

17.	https://elperuano.pe/noticia/100391-presupuesto-historico 22

Función

Educación

Salud

Previsión social

Protección social

Otros

Total 

2015

16.9%

10.7%

9.8%

3.9%

58.8%

100.0%

2016

17.4%

10.8%

9.8%

3.8%

58.1%

100.0%

2017

17.8%

10.6%

9.5%

3.9%

58.2%

100.0%

2018

17.0%

11.2%

9.1%

3.8%

58.9%

100.0%

2019

17.8%

11.5%

10.1%

4.1%

56.5%

100.0%

2020

15.8%

13.2%

8.7%

7.7%

54.6%

100.0%



Perú: comparativo del valor de los FFI y el gasto en sectores sociales, 
2019 (millones de US$)

Fuente: Elaboración propia en base a MEF

2.4. El abuso tributario y los derechos

La pobreza y la desigualdad que golpea a nuestros países es el resultado de múltiples factores, 
entre ellos la manera en que está diseñada e implementada la política fiscal, la cual tiene un rol 
fundamental no solo en la captación de los recursos necesarios para financiar los derechos 
de las personas, sino también en la posibilidad de mejorar la equidad y la redistribución de la 
riqueza. Esto, sin embargo, como ya se ha visto, no es no es algo que se aplica en la región y 
mucho menos en el Perú, donde se recauda muy poco y la carga tributaria recae sobre todo en 
los que menos tienen. 

Con la pandemia del Covid-19 las brechas sociales y económicas se han ampliado aún más y un 
gran sector de la población ha caído en la pobreza y pobreza extrema, lo que ha obligado a los 
gobiernos a destinar mayores recursos para sostener políticas de protección y tratar de reactivar 
la economía con subsidios a los sectores más golpeados. Con menos ingresos tributarios y 
mayor gasto público, el déficit fiscal se torna en un problema que no puede ser resuelto solo 
con el endeudamiento, dado que esto crea mayores compromisos financieros a futuro por el 
pago del servicio de la deuda, aunque ya muchos países de la región estaban en situación de 
sobreendeudamiento antes de la pandemia. 

En este escenario, la única opción viable y sostenible es aplicar medidas que permitan una 
mayor recaudación y progresividad de los sistemas fiscales, afectando a aquellos sectores que 
no contribuyen de acuerdo a su capacidad de pago y recuperando los recursos que se pierden 
por la evasión y elusión tributaria. 

En el plano internacional, la transparencia fiscal y financiera es una de las herramientas que 
puede ayudar a combatir los FFI y, por tanto, obtener recursos que aporten al cumplimiento de 23

Protección social

Salud

Educación

FFI 10,156

8,636

5,549

1,983



las obligaciones de los derechos humanos y una fiscalidad más justa en nuestras sociedades. 
La realización de los derechos económicos, sociales y culturales, que son parte de los acuerdos 
fundamentales de los países en el marco de las Naciones Unidas, está estrechamente ligado al 
abuso fiscal de las corporaciones y los individuos (Nelson, 2021)18. 

Las pérdidas tributarias comparadas con algunas cifras relacionadas a los servicios públicos 
esenciales brindados por los Estados, nos permite dimensionar de mejor manera el impacto 
que tiene el incumplimiento tributario en los derechos de las personas. TJN ha calculado las 
pérdidas tributarias globales en US$ 427 mil millones anuales debido a la evasión y elusión de 
empresas e individuos, con lo que se podría cubrir el salario anual de 34 millones de enfermeras 
(TJN, 2020). En América Latina las pérdidas anuales suman US$ 43 mil millones y equivale al 
4.2% de los ingresos tributarios.

En el caso de Perú, las pérdidas suman poco más de US$ 1,200 millones, equivalente al 3.7% 
de los ingresos tributarios, con lo cual se podrían pagar los sueldos de 237 mil enfermeras. 
Además, estas pérdidas tributarias equivalen al 19.8% del presupuesto en salud y el 16.2% del 
gasto en educación19.

América Latina: pérdidas tributarias estimadas anuales

18.	https://taxjustice.net/wp-content/uploads/2021/07/Tax-Justice-Human-Rights_Report_July_2021.pdf 
19.	https://iff.taxjustice.net/#/profile/PER 

Fuente: Elaboración propia en base a TJN (2020)

24

País

Brasil
Colombia
México
Argentina
Perú
Panamá
Venezuela
Chile
Honduras
Ecuador
Costa Rica
Uruguay
Bolivia
Rep. Dominicana
El Salvador
Paraguay
Nicaragua
Guatemala
Cuba
América Latina

Pérdidas 
tributarias totales 
(millones de US$)

14,911 
         11,775 
           9,067 
           2,685 
           1,206 
              683 
              642 
              575 
              329 
              303 
              209 
              143 
              136 
              123 
              107 
                 99 
                 79 
                 37 
                   1 
         43,111 

Pérdidas 
/ Ingresos 
tributarios

3.2%
18.2%

6.4%
2.2%
3.7%

12.6%
1.4%
1.3%
8.4%
2.1%
2.8%
1.3%
1.2%
1.2%
2.6%
2.8%
3.8%
0.5%
0.0%
4.2%

Pérdidas / 
Gasto en salud

20.1%
71.8%
24.7%

8.6%
19.8%
29.2%
11.7%

5.6%
43.6%

7.0%
6.5%
4.3%
9.8%
5.8%
8.9%
8.9%

14.7%
2.5%
0.0%

20.4%

Número de 
salarios de 

enfermeras al año

 2,059,104 
   2,465,001 
       581,552 
       421,431 
       237,894 
         63,549 
         65,523 
         17,817 
         91,679 
         61,678 
         18,748 
         12,047 
         25,215 
         32,384 
         25,759 
         15,580 
         21,778 
           8,817 
              176 
   6,225,731

Pérdidas / 
Gasto en 

educación

12.5%
78.5%
14.6%

9.8%
16.2%
39.8%

N/A
4.4%

22.7%
6.0%
5.3%
5.6%
N/A
N/A

11.3%
7.3%

15.5%
1.8%
N/A

15.7%



Algunos otros servicios básicos relacionados a los derechos de las personas que pueden ser 
cubiertos con las pérdidas tributarias son20:

•	 Sueldos anuales para 125 mil maestros de escuela pública.

•	 Bono Familiar Universal (US$ 217 mensual) para 463 mil personas por un año.

•	 117 mil camas tipo UCI (Unidad de Cuidados Intensivos).

20.	Tipo de cambio promedio para 2020 de 3.5 soles por dólar. 25



Uno de los factores más importantes para que existan los FFI es la falta de transparencia u 
opacidad en sistemas financieros, algo que está presente en casi todo el mundo, aunque con 
diferente grado de presencia según la jurisdicción. El secretismo siempre va de la mano con 
el escaso control sobre los movimientos y transacciones que puedan realizar los agentes y 
esto permite que personas y empresas trasladen de un lugar a otro, cantidades de dinero con 
el fin de ocultar riqueza y mover dinero proveniente de actividades ilícitas, así como dejar de 
pagar los impuestos que deberían pagarse. Todo esto es posible gracias al complejo sistema de 
opacidad financiera y fiscal internacional conformado por una amplia red de guaridas fiscales 
o jurisdicciones de baja o nula tributación, donde se legaliza el uso de sociedades fachada y se 
normaliza el secreto bancario y fiscal.

En ese sentido, la transparencia y el intercambio de información son las herramientas indispensables 
para contrarrestar las posibilidades de que los FFI sigan existiendo y, por tanto, poder recuperar 
esos recursos que son importantes para lograr objetivos de desarrollo de las naciones. 

Algunos avances se han dado en la materia por medio del impulso de iniciativas globales 
que buscan mejorar los estándares de transparencia financiera y promover el intercambio de 
información entre los países con fines tributarios. El Perú, al igual que varios países de América 
Latina, se ha sumado a estos procesos y ha venido implementando medidas que van en la línea 
de atacar la evasión y elusión tributarias; sin embargo, todavía hay mucho por hacer tomando 
en cuenta la persistente existencia de las considerables pérdidas a causa de los FFI. 

El Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de Información con Fines Fiscales (Foro 
Global) es el espacio internacional más amplio, aunque no el más legítimo, que conduce los 
procesos de implementación de estándares de transparencia e intercambio de información, con 
el objetivo de facilitar la cooperación mundial entre las autoridades tributarias para combatir la 
evasión y la elusión fiscal, así como los flujos financieros ilícitos. 

El Foro Global ha ido incorporando en sus filas cada vez más países del mundo y de la región 
latinoamericana, y en la actualidad cuenta con 162 miembros, de los cuales 15 son de América 
Latina, entre los cuales está Perú. El más reciente reporte anual del Foro (OCDE, 2020)21, pone de 
relieve el avance hecho por Perú en términos de cumplimiento de los estándares de seguridad y de 
confidencialidad de la información para el intercambio automático con otros miembros, dejando 
todo listo para iniciar los primeros intercambios automáticos de información con fines tributarios.  

3.	 Avances 
en la lucha contra los FFI

2621.	https://www.oecd.org/tax/transparency/documents/global-forum-annual-report-2020.pdf 



Es necesario mencionar que este Foro opera en el seno de la OCDE, por lo que las acciones e 
intereses de este organismo no responden necesariamente a las necesidades de los países en 
desarrollo. En el año 2018, durante la reunión del Foro Global en Punta del Este (Uruguay), un grupo 
de países latinoamericanos decide crear un programa centrado en América Latina, lo que dio lugar 
a la “Declaración de Punta del Este”, la cual busca crear sinergias y fomentar la cooperación entre 
los países de la región para mejorar la transparencia y el intercambio de información. 

En julio de 2021, los países miembros de la Declaración22 elaboraron y publicaron el informe 
“Transparencia fiscal en América Latina 2021”23, en donde se evalúan los avances de los países 
integrantes de la iniciativa. En general, el documento señala que los países están dando prioridad 
a la transparencia fiscal y al intercambio de información, creando unidades de intercambio de 
información y dotándolas de recursos humanos y herramientas técnicas. Sin embargo, también 
apunta que se necesita desarrollar aún más las capacidades del personal de las administraciones 
tributarias y ampliar las redes de intercambio. 

Según el informe, al 2020, ya son 9 los países latinoamericanos que intercambian información 
de cuentas financieras: Argentina, Colombia, México (2017); Brasil, Chile, Costa Rica, Panamá, 
Uruguay (2018); y Perú (2020). Ecuador se ha comprometido a iniciar los intercambios en el 
2021. Sin embargo, las disparidades en las solicitudes de intercambio de información siguen 
siendo muy grandes entre los países de LAC: las solicitudes de cuatro países de la región 
representan el 91% del total de solicitudes (solo un país el 61.5%).  

Número de solicitudes de EOI enviadas y recibidas por países latinoamericanos

22.	Miembros: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, Panamá, Paraguay, 
Perú, República Dominicana y Uruguay. Observadores: El Salvador y México. Socios técnicos: BID, CIAT y Grupo 
del Banco Mundial.

23.	https://www.oecd.org/tax/transparency/documents/Transparencia-Fiscal-en-America-Latina-2021.pdf 

Fuente: OCDE (2021)
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Perú empieza a intercambiar información de forma automática

En el caso de Perú, una vez que quedó todo listo para el intercambio de información, 
el gobierno aprobó la norma que faculta a la SUNAT a acceder a la información 
de las cuentas bancarias de personas y empresas24, de modo que esta sirva para 
poder ser intercambiada con otros países. Es así que, el estándar de intercambio 
automático proporciona información financiera de los peruanos que tienen cuentas 
bancarias en el extranjero, lo que complementa la información tributaria de la SUNAT 
y ayuda a identificar las rentas no declaradas.

Según los primeros reportes de la administradora tributaria, a marzo de 2021, Perú 
recibió información de cuentas bancarias y por operaciones comerciales de unas 
43 mil personas de alto patrimonio y empresas nacionales con sucursales en el 
exterior, por las administraciones tributarias de 13 jurisdicciones -Islas Caimán, 
Suiza, Bélgica, Eslovenia, Italia, Japón y Países Bajos, entre otras- por un valor de 
más de US$ 12 mil millones25.

Los intercambios de información han dado como resultado una recaudación adicional, 
tanto los de previa petición como los que se dan de manera automática. Es así que, 6 países 
latinoamericanos reportaron ingresos adicionales por un total de 298 millones de euros durante 
los años 2014-2020, como resultado del intercambio a pedido. Mientras, los ingresos adicionales 
en la región con motivo de los intercambios automáticos han sido del orden de 12 mil millones 
de euros desde 2014. Complementariamente a los intercambios de información financiera, el 
intercambio automático de los Reportes País por País (CbC) permite que Perú tenga una mejor 
evaluación de riesgos de los grupos multinacionales con presencia en el país, de modo que 
se conozca dónde y qué actividades realizan estas corporaciones y cuántos son los ingresos 
generados en cada jurisdicción.

En cuanto al tema de beneficiario final, el informe destaca que, en la región ya son seis países 
los que han avanzado en la centralización de los registros, siendo Argentina, Brasil, Costa Rica, 
Paraguay, Perú y Uruguay los que ya lo tienen definido; mientras que Colombia y Ecuador están 
aún en el proceso legislativo para la aprobación. En el caso de Perú, es la SUNAT la que centraliza 
la información de los registros. 

24.	https://busquedas.elperuano.pe/normaslegales/reglamentan-la-informacion-financiera-que-las-empre-
sas-del-s-decreto-supremo-n-430-2020-ef-1916565-3/ 

25.	https://www.sunat.gob.pe/salaprensa/2021/marzo/NotaPrensaN0222021.doc 28



Fuentes de información sobre el beneficio final en los 8 países latinoamericanos 
evaluados y calificación del Elemento A.1

Fuente: OCDE (2021)

A pesar de todos los avances relatados en los párrafos anteriores, la información sobre qué 
tanto se va logrando en la lucha contra la evasión y los FFI sigue siendo bastante escueta. Es 
necesario que la SUNAT, y demás administraciones tributarias, hagan pública la información 
sobre los logros en materia de recaudación y el detalle sobre los sectores, grandes contribuyentes 
y jurisdicciones con mayor riesgo frente a la opacidad y los FFI. 

Otras iniciativas internacionales, como el Grupo de Acción Financiera Internacional (GAFI) y la 
Iniciativa para la Transparencia de Industrias Extractivas (EITI), han ido avanzando de forma 
complementaria -aunque no necesariamente articulada con los procesos de la OCDE- en la 
búsqueda de una mayor transparencia, pero solo parecen tocar la superficie de un sistema que 
promueve la opacidad y el secreto fiscal. Mientras existan las redes de guaridas fiscales y el 
secreto bancario y fiscal, cualquier iniciativa quedará corta en lograr que se recaude lo justo, por 
lo que se debe acabar con la existencia de estas redes, pero ese es un trabajo que se debe hacer 
globalmente (Coronado y Bejarano, 2019)26.

A nivel regional, es necesario avanzar en una verdadera articulación de nuestros países, no 
solo para promover la transparencia e intercambio, sino también para establecer una posición 
conjunta que pueda ser llevada a los foros internacionales sobre un cambio en la gobernanza 
global fiscal. El espacio creado en la Declaración de Punta del Este es un paso importante, pero 
se debe pensar en un organismo regional propio que no dependa de la OCDE y que articule 
además a las organizaciones de sociedad civil, academia y expertos. 

26.	https://pop-umbrella.s3.amazonaws.com/uploads/6a747ec6-1cff-4c13-818f-1d8171ad7833_PSI_Publicacao_
Cartilha_Transparencia_Fiscal_Internet_Simples_ESP.pdf 29
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La falsa facturación o manipulación de los precios en la facturación comercial es una de las 
principales fuentes de flujos ilícitos y afectan especialmente a los países en desarrollo. El Perú 
es uno de estos países y, por medio de este informe, se demuestra que hay montos importantes 
de capitales que salen y entran a nuestro país, socavando la base tributaria y afectando la 
posibilidad de movilizar recursos nacionales para cumplir los Objetivos de Desarrollo Sostenible 
(ODS) en el marco de la Agenda 2030, así como la visión de desarrollo nacional que se pretenda 
construir a largo plazo.

Si bien las estimaciones de la falsa facturación en el comercio pueden no ser exactas, las cifras 
nos dan una idea de la magnitud del problema y cuáles son los canales más importantes por 
los que corren estos flujos. En el presente trabajo se ha calculado que del Perú entran y salen 
un aproximado de 10 mil millones de dólares anualmente en FFI relativos al comercio, lo cual 
equivale al 4.5% del PIB.

Los datos indican que la facturación indebida comercial es uno de los desafíos pendientes de 
países como el Perú que, como se ha visto, presenta una alta vulnerabilidad frente al comercio 
bilateral con países con los que se ha consolidado relaciones comerciales, incluso a través 
de la firma de tratados de libre comercio, tales como Estados Unidos, China y algunos países 
europeos.

La metodología y los resultados presentados en este informe pueden ser de utilidad para aportar 
en sucesivos reportes de medición y seguimiento de los FFI en el Perú, que puedan servir, a 
su vez, para alimentar el Sistema de Seguimiento y Monitoreo de los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible a cargo del INEI27, el cual ya cuenta con varios de los indicadores de los ODS 
construidos y medidos, pero aún no existen valores reportados para el indicador 16.4.1 sobre 
las corrientes financieras ilícitas. La construcción de estos indicadores también representa un 
reto para los demás países de la región, cuyos sistemas de seguimiento de ODS son deficientes 
y los indicadores aún incompletos. Son muy pocos los países que presentan indicadores de la 
meta 16.4, y los que los tienen, solo existen valores para la meta 16.4.2 relacionada al uso de 
armas de fuego28. 

A pesar de que el mundo ha avanzado en la definición de las metodologías y logrado mayores 
consensos para poder identificar y cuantificar los FFI, este no es un problema que se va a 

4. Conclusiones 
y recomendaciones

30
27.	http://ods.inei.gob.pe/ods/ 
28.	https://agenda2030lac.org/estadisticas/monitoreo-estadistico-nacional.html 



solucionar unilateralmente desde algún país en particular. Dado que el problema es global y 
afecta tanto a países en desarrollo como a los más avanzados, es necesario que se adopten 
medidas para reducir y eliminar la falsa facturación en el comercio y, en general, los flujos 
financieros ilícitos, ya que estas prácticas ilícitas van mermando la estabilidad económica y 
social de las naciones.

Uno de los más importantes desafíos está relacionado al control aduanero. Las autoridades 
aduaneras no solo deben ser responsables de la recaudación de derechos y otros impuestos 
relacionados con el comercio, sino que deben cumplir una tarea complementaria con las 
autoridades tributarias y financieras para detectar la falsa facturación y contribuir en la lucha 
contra los FFI. Sin embargo, normalmente las autoridades aduaneras se limitan a controlar el 
valor de las mercancías comercializadas, especialmente en las importaciones subfacturadas, 
dejando de lado los otros tres tipos de facturación fraudulenta, como son las importaciones 
sobrefacturadas, exportaciones subfacturadas y exportaciones sobrefacturadas (GFI, 2020).

En ese sentido, algunas de las recomendaciones de política para lograr mejores controles en el 
ámbito nacional para los países de la región, serían:

•	 Fortalecer a los organismos de control tanto en capacidades técnicas, tecnológicas 
como financieras

•	 Impulsar la cooperación fiscal para lucha contra los flujos financieros ilícitos; la 
Declaración de Punta del Este va en esa vía, pero se necesita avanzar en mecanismos 
más inclusivos y que se ajusten a los requerimientos de los países de la región.

•	 Fortalecer las autoridades aduaneras con un mandato legal de mayor alcance y con 
más recursos para poder monitorear las facturas y detectar irregularidades tanto en 
las declaraciones de exportación como en las de importación.

•	 La facturación fraudulenta del comercio debe ser establecida como una ilegalidad, 
adoptando una legislación donde se tipifique claramente el delito y las sanciones a los 
responsables.

•	 Establecer equipos de trabajo que analicen los riesgos frente a los FFI, incorporando 
a las diversas agencias y entidades que luchan contra el fraude aduanero, la evasión 
fiscal y otros delitos financieros, tales como las aduanas, unidades de inteligencia 
financiera y administraciones tributarias.

En el nivel internacional, algunas recomendaciones serían: 

•	 Mejorar los registros y el seguimiento de las relaciones económicas bilaterales que 
permita contar con datos estadísticos de calidad.

•	 Fortalecer los procesos de intercambio de información entre países relacionado 
a los movimientos de comercio, de modo que ambos países cuenten con la mejor 
data posible que permita eliminar las asimetrías de información entre exportadores e 
importadores. 

•	 Adoptar o mejorar las medidas relacionadas a transparentar la información financiera 
y corporativa que van de la mano con las recomendaciones de TJN, GAFI y el panel 
FACTI, tales como: establecer registros públicos de beneficiarios reales; hacer efectivos 
los reportes país por país; y participar en los mecanismos de intercambio automático 
de información. 31



•	 Desarrollar estrategias conjuntas con otros países de la región y del mundo que 
permitan tener posiciones negociadoras conjuntas en las negociaciones multilaterales 
que traten asuntos comerciales, de inversión o de impuestos. 

•	 Apostar por una gobernanza tributaria regional y global que en lo regional potencie 
la cooperación entre los países para luchar contra los FFI, y en lo global incorpore 
los intereses de los países en desarrollo por medio del establecimiento de un órgano 
intergubernamental en el marco de las Naciones Unidas.
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Anexos



Anexo 1:  Brechas comerciales relativas a las exportaciones peruanas con sus 
socios comerciales, 2015-2019, (millones de US$)

Fuente: Elaboración propia en base a datos de Comtrade.
Nota: los valores de las casillas sombreadas en amarillo fueron completados con la base de datos DOTS del FMI.

35



Anexo 2:  Brechas comerciales relativas a las importaciones peruanas con sus 
socios comerciales, 2015-2019, (millones de US$)

Fuente: Elaboración propia en base a datos de Comtrade. 36



Anexo 3: FFI de entrada y salida Perú – China, según partidas arancelarias, 2019 
(millones de US$)

Fuente: Elaboración propia en base a datos de Comtrade.
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