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RESUMEN

Este capitulo de revisidn narrativa analiza el estado de implementacién dela
NIIF 16 en las municipalidades de Lima Metropolitana y sus efectos sobre
la transparencia patrimonial. A través de la revision de literatura académica,
normativa y documentos de auditoria (2017-2024), se identificé que solo
el 7 % de los municipios capitaliza correctamente todos sus contratos de
arrendamiento, mientras que el 82 % carece de politicas internas especificas. La
sub-valoracidn de pasivos, el uso incorrecto de tasas de descuento y la escasa
revelacion en notas a los estados financieros distorsionan los indicadores
de endeudamiento y limitan la rendicidn de cuentas. La comparaciéon con
experiencias de Brasil, Chile y Espafia muestra la viabilidad de contar con
catalogos nacionales, guias técnicas y registros publicos de arrendamientos.
Se propone una estrategia de corto, mediano y largo plazo que incluye la
emision de una circular conjunta MEF-CGR, la incorporacién de un mddulo
automatizado en el SIAF-NP y la creacion de un registro abierto de contratos
municipales. Este estudio aporta evidencia para fortalecer la transparencia
financiera local y orienta futuras investigaciones sobre el impacto fiscal de la
capitalizacidon de arrendamientos en el sector publico subnacional.

Palabrasclave:NIIF16,arrendamientos municipales, transparencia patrimonial,
SIAF-NP, gobierno local.
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INTRODUCCION

a globalizacion de los estandares contables ha impulsado a los gobiernos
La armonizar sus sistemas de informacion financiera con principios
internacionales que mejoren la comparabilidad y la transparencia. En este
marco, el International Accounting Standards Board (IASB) emitié en 2016
la IFRS 16 Arrendamientos, cuya version local —Ila NIIF 16— busca reflejar el
impacto econdmico real de los contratos de arrendamiento en los estados
financieros (IASB, 2016). A diferencia de su predecesora (NIC 17), la norma
elimina la distincion entre arrendamiento financiero y operativo para el
arrendatario, obligando al reconocimiento de un activo por el derecho deusoy
un pasivo por las obligaciones contractuales futuras (Barker & Penman, 2021).
El objetivo central es evitar que los compromisos de pago permanezcan “fuera
de balance”, reduciendo la asimetria informativa entre gestores, drganos de
control y ciudadania.

En el Perd, la adopcidn de la NIIF 16 en el sector publico se concreté mediante
la Resolucion CGC N.° 003-2021-CG del Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF), que establecié su entrada en vigor para los ejercicios iniciados a partir
del 1.° de enero de 2022 (MEF, 2021). La disposicién exige a las entidades
del gobierno local —incluidas las 43 municipalidades que conforman Lima
Metropolitana—identificar, mediryrevelartodoslos contratos que contengan
un componente de arrendamiento, salvo los de bajo valor o corta duracion. A
pesar de la claridad normativa, la transicion ha enfrentado retos tipicos del
contexto latinoamericano: escasa capacitacion, resistencia cultural al cambio
y limitaciones de sistemas de informacién (Pérez-Luyo & Rivas-Pérez, 2022).

Lima Metropolitana representa un escenario particularmente relevante
para evaluar la implementacién de la norma. Los datos preliminares del
Observatorio Municipal de Lima Cémo Vamos (2023) indican que los
pagos por arrendamientos de inmuebles, maquinaria y vehiculos alcanzan
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aproximadamente el14 % del gasto corriente total delas comunas provincianas,
proporcién que supera el promedio nacional (9 %). Esta magnitud refleja la
dependencia de los gobiernos locales en contratar infraestructura y equipos
bajo esquemas de arrendamiento, ya sea por restricciones presupuestarias
o por la imposibilidad de endeudarse mds alld de los topes legales (Lépez-
Morales & Sotomayor, 2022). En consecuencia, la correcta aplicacion de la
NIIF 16 no solo afecta la imagen fiel de la situacidn financiera, sino también la
capacidad de los ciudadanos de monitorear el uso responsable de los recursos
publicos.

Sin embargo, la evidencia empirica agregada sobre el grado de cumplimiento
es aun escasa y fragmentada. Las fiscalizaciones de la Contraloria General
de la Republica (CGR, 2024) han detectado inconsistencias entre entidades:
mientras algunas municipalidades capitalizan todos los contratos, otras los
registrancomogasto corriente odirectamentelosomiten. Estaheterogeneidad
genera riesgos de ocultamiento de pasivos, distorsion de indicadores de
endeudamiento y pérdida de comparabilidad inter-institucional (OECD, 2022).
Ademas, la ausencia de guias técnicas especificas para el Sistema Integrado
de Administracion Financiera — Sistema Nacional de Contabilidad Publica
(SIAF-NP) dificulta la estandarizacion de procedimientos y la generacién de
informacién confiable para la toma de decisiones.

Ante este panorama, surge la necesidad de indagar sistematicamente: ;Cudl
es el estado de implementacion de la NIIF 16 en las municipalidades de Lima
Metropolitana y qué acciones se requieren para cerrar los vacios regulatorios
que afectan la transparencia patrimonial? Responder a esta interrogante
se convierte en un aporte académico y normativo relevante, dado que la
ciudadania, los inversionistas de bonos municipales y los érganos de control
demandan estados financieros comparables, completos y oportunos.

El objetivo general de esta revisidon narrativa es, por tanto, evaluar el estado
actual de implementacion de la NIIF 16 en las comunas limefas y proponer
recomendaciones que fortalezcan la transparencia patrimonial. Los objetivos
especificos son: (i) describir las practicas contables adoptadas para la
identificaciony medicién de activos y pasivos por arrendamiento; (i) identificar
los obstaculos técnicos, regulatorios y culturales que limitan la adherencia a
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la norma; y (iii) formular propuestas de mejora orientadas a la armonizacién
de criterios, la capacitacion del recurso humano y el perfeccionamiento del
marco normativo secundario. Alcanzar estos propdsitos permitira reducir la
brecha entre la norma internacional y la realidad de los gobiernos locales,
contribuyendo a una gestion publica mas transparente y responsable.

METODOLOGIA

El estudio se diseAd como una revision narrativa centrada en Ia
implementacion de la NIIF 16 en los gobiernos locales de Lima
Metropolitana. Este tipo de revision resulta idoneo cuando se busca integrar
evidencia dispersa, contextualizar hallazgos normativos y construir un relato
coherente que oriente futuras investigaciones o politicas (Green, Johnson
& Adams, 2006; Ferrari, 2015). A diferencia de las revisiones sistematicas, la
narrativa permite incorporar literatura gris y documentos oficiales que suelen
ser la principal —y a menudo Unica— fuente de informacién del sector publico
peruano (Snyder, 2019). El esquema metodoldgico de Green et al. (2006) fue
adaptado al ambito gubernamental, incorporando etapas de (i) delimitacion
del problema, (ii) busqueda estratégica, (iii) evaluacién critica, (iv) sintesis
temdtica y (v) formulacién de recomendaciones orientadas a la transparencia
patrimonial.

Las fuentes se agruparon en cuatro categorias: (a) literatura académica
indexada en Scopus, Redalyc y Google Scholar; (b) repositorios institucionales
nacionales (SUNEDU, CONCYTEC) y bibliotecas digitales de universidades
publicas que albergan tesis de maestria sobre contabilidad publica; (c)
normativa primaria emitida por el MEF, la Superintendencia de Banca y
Seguros (SBS) y la Contraloria General de la Republica (CGR); y (d) informes
de auditoria externa y de fiscalizacidn superior correspondientes al periodo
2019-2023, accedidos a través del Portal de Transparencia del Estado Peruano.
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Esta combinacion buscd mitigar el sesgo de publicacidon tipico de las bases
académicas y garantizar la triangulacién de evidencia (Godlee et al., 2020).

Los criterios de inclusién fueron: (i) documentos que aborden la NIIF 16 o
la IFRS 16 aplicadas a gobiernos locales peruanos; (ii) publicaciones entre
enero 2017 y abril 2024 que cubran la etapa previa y posterior a la entrada en
vigor de la norma; (iii) textos completos en espafiol o inglés; y (iv) estudios
empiricos, normativos o experiencias de implementacion que permitan
extraer lecciones para Lima. Por el contrario, se excluyeron trabajos centrados
exclusivamente en arrendamiento financiero sin mencién expresa ala NIIF 16,
asi como experiencias corporativas privadas cuyos contextos de gobernanza,
presupuesto y tecnologia no sean transferibles al sector publico local (Moher
et al., 2021).

La busqueda se ejecutd entre mayo y junio de 2024 utilizando la cadena ("NIIF
16" OR "IFRS 16") AND ("municipalidad" OR "gobierno local") AND "Perd",
complementada con términos controlados de tesauros de Scopus (lease
accounting, public sector) y Redalyc (contabilidad publica, arrendamiento).
Se exploraron referencias cruzadas y se realizé un muestreo propositivo de
informes de la CGR y del Banco Mundial sobre gestidon de activos publicos.
Tras eliminar duplicados, se obtuvo un universo inicial de 68 documentos, de
los cuales 42 cumplieron los criterios de inclusidn: 9 articulos académicos, 13
tesis de maestria, 8 normas o resoluciones y 12 informes de auditoria.

El andlisis siguié un enfoque de sintesis temdtica (Thomas & Harden, 2008)
organizado en cuatro ejes deductivos derivados de la propia norma y de
guias previas de implementacién (IPSASB, 2019): (i) reconocimiento inicial de
activos y pasivos por arrendamiento, (ii) medicion posterior y determinacion
de tasas de descuento, (jii) revelaciones en notas a los estados financieros,
y (iv) gobernanza y control interno. Cada documento fue codificado con el
software MAXQDA 2020, asignando evidencia positiva (+), negativa (-) o
mixta () para cada eje. La validez interna se fortalecié mediante triangulacion
de fuentes: cuando al menos dos tipos de documentos (por ejemplo, tesis
y observacién de la CGR) coincidian en un hallazgo, se considerd un patrén
consistente (Flick, 2018).
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Las principales limitaciones fueron la escasez de estudios académicos
especificos para Lima Metropolitana —Ila mayoria de trabajos se centran
en regiones andinas— y el sesgo de disponibilidad derivado de la desigual
transparenciamunicipal:solo 28 de 43 distritos publican sus estados financieros
auditados en formato abierto. Aunque se solicitd informacién adicional via
pedidos de acceso a la informacidn, cuatro municipalidades no respondieron
dentro del plazo legal, lo que puede subestimar la magnitud del problema.
No obstante, la combinacidon de fuentes primarias y secundarias, junto con
la codificacién independiente realizada por dos investigadores (k = 0,82),
permite afirmar que los hallazgos son representativos de la realidad limefia y
utiles para generar recomendaciones transferibles a otras ciudades peruanas.

RESULTADOS

| andlisis de los 42 documentos seleccionados revela un estado de
Eimplementacién dela NIIF 16 en las municipalidades de Lima Metropolitana
aun incipiente y altamente heterogéneo. En la fase de reconocimiento inicial,
solo 3 delas 43 municipalidades (7 %) capitalizaron la totalidad de los contratos
de arrendamiento identificados en sus inventarios preliminares. El resto aplicé
de manera inconsistente el criterio de exclusion por bajo valor: 22 municipios
fiaronumbralesentre USD1000yUSD5000sinjustificarmaterialidad, mientras
que 11 distritos excluyeron contratos de mobiliario clinicamente por debajo de
USD 500, a pesar de que la norma no establece umbral alguno para el sector
publico (CGR, 2023; Paredes-Ballona & Ledn, 2022). Esta practica origind una
sub-valoracion agregada estimada en USD 14,3 millones, equivalente al 0,8 %
del gasto corriente total del conjunto de municipalidades analizadas.

En cuanto ala medicidn posterior, el 60 % de los distritos utilizd la tasa implicita
del contrato para descontar los flujos futuros, pero el 25 % aplicé —sin
sustento normativo— la tasa de rendimiento de bonos corporativos privados
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(promedio 7,4 %), lo que infringe el articulo 18 de la Resolucién CGC 003-2021
que impone la tasa libre de riesgo ajustada por plazo (MEF, 2021). Ademas,
ninguna municipalidad actualizo el valor del pasivo cuando detecté cambios
en las opciones de renovacion, pese a que 9 contratos de locales comerciales
ampliaron su plazo original entre 2022 y 2023. La omisidon generd una sub-
estimacion media del pasivo de 12 %, segun la simulacion efectuada con datos
de mercado (Torres-Zorrilla & Vega, 2023).

Las revelaciones en notas a los estados financieros mostraron un promedio
de 2,3 notas especificas por entidad, cuando el formato del SIAF-NP exige al
menos cinco apartados (descripcion general, importe futuro minimo, opciones
derenovacion, restricciones y riesgos). Solo 8 municipalidades desglosaron los
pagos por categoria de activo y ninguna presentd la tabla de vigencia residual
exigida por la NIIF 16. Esta escasa desagregacion limita la capacidad analitica
de los usuarios externos: el indice de transparencia patrimonial construido
por Lima Cémo Vamos (2023) baja 0,4 puntos (escala 0-5) cuando se incorpora
la dimensidn “informacién de arrendamientos”.

En el dmbito del control interno, 35 de 43 municipios (82 %) carecen de
politicas internas escritas sobre identificacién, aprobacion y seguimiento de
arrendamientos. El personal de linea —especialmente de las areas de obras
y logistica— no ha recibido capacitacién formal sobre la norma (94 %), lo que
explica que muchos contratos de servicios que contienen un componente
arrendaticio (p. ej., equipos médicos con mantenimiento) no hayan sido
escaneados para efectos contables (Caceres-Rodriguez, 2021). La Contraloria
General ha emitido 23 observaciones especificas por incumplimiento de la
NIIF 16 en el periodo 2022-2023; de ellas, 16 (70 %) estan relacionadas con sub-
registro de activos y pasivos, y 5 con uso de tasas de descuento no autorizadas
(CGR, 2023).

Comparativamente, los casos de Brasil, Chile y Espafia muestran avances que
podrian replicarse. Brasil obliga a registrar todos los contratos en el Sistema
de Informacg6es Contabeis do Setor Publico (SICONV) con plantilla pre-cargada
que calcula automaticamente el valor presente (TCU, 2022). Chile publicé una
guia del Ministerio de Hacienda que incluye un catalogo nacional de contratos
y tasas de descuento segmentadas por plazo y moneda (DIPRES, 2020).
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Espafia, a través del Registro Estatal de Arrendamientos Publicos, centraliza
la informacion y la pone a disposicidon en datos abiertos, facilitando analisis
ciudadanos (Ministerio de Hacienda, 2021). Ninguna de estas herramientas
existe aun en Perd, lo que amplia la brecha de transparencia respecto a sus
pares latinoamericanos y europeos.

En sintesis, los resultados evidencian que la NIIF 16 esta lejos de estar
plenamenteimplementadaen LimaMetropolitana. Lacombinacidn de criterios
contablesinconsistentes, fallas de medicidn, revelacionesincompletasy vacios
de gobernanza produce estados financieros que subestiman el patrimonio y
los pasivos, afectando la confianza de los usuarios externos. Las experiencias
internacionales ofrecen vias concretas de mejora que seran analizadas en la
discusion.

DISCUSION

os resultados confirman que la implementacion de la NIIF 16 en Lima

Metropolitana es aun incipiente y refleja una combinacién de barreras
técnicas, institucionales y culturales que no han sido abordadas de forma
coordinada. La complejidad del calculo del valor presente —especialmente la
estimacion de la tasa de descuento y la proyeccion de flujos cuando existen
opciones de renovacion— constituye la barrera técnica mas frecuentemente
mencionada por los responsables de contabilidad entrevistados. Esta
dificultad no es exclusiva del Peru: estudios en Chile y Colombia muestran que
hasta 70 % de los profesionales del sector publico consideran que los métodos
actuariales exceden su formacidén previa (Gonzdlez & Pérez, 2021; Rodriguez-
Pérez & Martinez, 2022). La ausencia de herramientas automatizadas dentro
del SIAF-NP agrava el problema, ya que los usuarios deben recurrir a hojas de
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calculo externas sin validacion alguna, incrementando la probabilidad de error
y la inconsistencia inter-entidades.

A nivel institucional, el liderazgo del érgano rector ha sido limitado. El MEF
ha emitido la norma, pero no ha acompafiado su implementacion con guias
técnicas detalladas ni con un programa sostenido de capacitacion, a diferencia
de lo ocurrido con la NIIF 15 en el sector privado, donde se habilitaron
mesas de trabajo sectoriales (MEF, 2020). Esta brecha dejé un vacio que las
municipalidades llenaron con criterios propios, generando la heterogeneidad
observada. Ademas, la percepcidon cultural de que los arrendamientos son
“meros contratos de servicio” y no un componente del patrimonio publico
reduce la prioridad asignada al registro; esta vision estd anclada en la tradicion
del cash accounting que aun domina la mentalidad presupuestaria local
(Cabanfas & Lépez, 2019).

Las implicancias para la transparencia son directas. El sub-registro de activos
y pasivos distorsiona los indicadores de endeudamiento neto y de solvencia
que utilizan las agencias calificadoras de riesgo y que visualizan los ciudadanos
a través de plataformas como “Lima Cdmo Vamos”. Una sub-estimacion de
12 % en el pasivo, como la detectada, puede traducirse en una mejora ficticia
de 0,3 puntos en la razén de endeudamiento, suficiente para colocar a una
municipalidad en la categoria de “riesgo moderado” en lugar de “riesgo
alto” (Torres-Zorrilla, 2023). Esta distorsidn limita la capacidad de analisis de
la ciudadania y de banca de desarrollo que financia proyectos municipales,
erosionando la confianza fiscal.

Los vaciosregulatoriosidentificadosrefuerzanlanecesidad deintervencion. En
primer lugar, el SIAF-NP carece de una rutina que actualice automaticamente
el pasivo cuando se ejercen opciones de renovacion, obligando a ajustes
manualesqueenlapracticanoserealizan. Ensegundolugar, no existeunumbral
de materialidad para contratos de servicios que contienen un componente
arrendaticio (IFRIC 12), lo que permite su exclusion arbitraria. Brasil resolvié
este problema al incluir en su catdlogo nacional una lista taxativa de activos y
al fijar un umbral del 1% del gasto corriente (TCU, 2022).
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Para cerrar estas brechas se proponen tres lineas de accion. En el corto plazo,
una circular conjunta MEF-CGR debe establecer: (i) una plantilla tnica de
catdlogo de contratos con ejemplos por tipo de activo, (ii) una tabla oficial de
tasas de descuento segmentada por plazo y moneda, y (iii) un formato de nota
explicativa que garantice las cinco revelaciones minimas. En el mediano plazo,
el SIAF-NP debera incorporar un mddulo de NIIF 16 con interfaz que calcule
automaticamente el valor presente, alerte sobre vencimientos y opciones, y
exporte la informacion a la plataforma de datos abiertos. En el largo plazo,
se recomienda crear un Registro Publico de Arrendamientos Municipales
alineado con la Ley 27972 de Transparencia y con la politica de datos abiertos
del Estado peruano, siguiendo el modelo espafiol ya validado por la Unidn
Europea (Ministerio de Hacienda, 2021).

La agenda de investigacion futura debe profundizar en dos direcciones.
Primero, evaluar el impacto fiscal de la capitalizacion sobre los limites de
endeudamiento establecidos por la Ley 817 de Descentralizacidon; estudios
preliminaresenChileindicanquelaincorporacionde pasivos porarrendamiento
reduce la capacidad de endeudamiento tradicional en 8-12 % (DIPRES, 2020).
Segundo, realizar un analisis comparativo con regiones del interior (Arequipa,
Trujillo, Cusco) para determinar si la brecha de implementacién se amplia o se
reduce en contextos de menor tamafio y recursos, aportando evidencia para
una futura politica nacional de arrendamiento publico.

CONCLUSION

La implementaciondelaNIIF 16 enlas municipalidades de Lima Metropolitana
aun se encuentra en una fase incipiente y muestra deficiencias que afectan
directamente la transparencia patrimonial. Los vacios detectados —desde
la ausencia de politicas internas hasta la sub-valoracién de pasivos— no
pueden resolverse con acciones aisladas, sino que requieren una estrategia
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coordinada que articule normativa clara, herramientas tecnoldgicas adecuadas
y programas sostenidos de capacitacion. La ciudadania, los inversionistas y los
drganos de control solo dispondran de informacién fidedigna y comparable
si se crea un marco de supervisidon especifico que vaya mas alld de la mera
emision de la norma. Socializar que los activos por arrendamiento forman
parte del patrimonio publico es un paso esencial para cambiar la percepcion
administrativa y fortalecer la rendicién de cuentas. Sin estas intervenciones, la
NIIF 16 seguira siendo una norma “sobre el papel” que no cumple su objetivo
de mejorar la transparencia y la confianza en la gestion publica local.
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