
En momentos como los actuales en los que el máximo objetivo de los gestores públicos es 
reducir el déficit, el control de costes se convierte en una pieza fundamental de esta política. 

En este sentido, la IGAE apuesta por CANOA un sistema de contabilidad analítica que per-
mite valorar el coste de las actividades desarrolladas por las distintas unidades y propor-

cionar informaciones dirigidas a analizar los recursos empleados, facilitando así la toma de 
decisiones sobre la producción de bienes y servicios y la fijación de tasas y precios públicos
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La necesidad de una correcta implantación 
de un sistema de contabilidad analítica en 
cualquier organización pública es una 
cuestión que hoy en día no admite debate, 

máxime con la crisis financiera tan profunda en 
la que están inmersas tales instituciones. Esta 
necesidad no sólo viene motivada por cuestiones 
de tipo legal, sino también por la información re-
levante que sobre costes genera. En este senti-
do, la adecuada implantación de un sistema de 
contabilidad analítica debiera permitir:

•	 Determinar el coste de las actividades desa-
rrolladas por estas organizaciones.

•	 Servir como referencia para la fijación de pre-
cios y tasas públicas a cobrar por la presta-
ción de servicios públicos.

•	 Contribuir a la elaboración y evaluación de 
los presupuestos.

•	 Ayudar en la adopción de decisiones so-
bre la producción de bienes o prestación 
de servicios.

•	 Justificar las necesidades financieras para la 
prestación de servicios ante distintos organis-
mos financiadores.

•	 Ayudar a la cumplimentación de las Cuentas 
Anuales a presentar por los distintos entes 
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públicos en lo que se refiere a la información 
sobre costes e indicadores de gestión.

•	 Facilitar la toma de decisiones para la me-
jora de la eficacia y eficiencia de los servi-
cios tomando como referencia las mejores 
prácticas de otros entes que presen servi-
cios similares.

Es precisamente a este último punto de prác-
ticas de benchmarking al que nos vamos a refe-
rir. Lógicamente, para poder aplicar benchmar-
king, los datos sobre costes a comparar deben 
medir un mismo servicio y haber seguido un 
idéntico protocolo de cálculo, es decir, es funda-
mental un proceso de normalización de la Conta-
bilidad Analítica. Con relación a esta última cues-
tión, la Intervención General de la Administración 
del Estado (IGAE) parece haberse decantado, 
nítidamente y sin posibilidad de cambio, por el 
denominado modelo CANOA (Contabilidad Ana-
lítica Normalizada para las Organizaciones Admi-
nistrativas) y por la aplicación informática que a 
la que va unida dicho modelo. En este sentido, 
“CANOA es un sistema de Contabilidad Analítica 
que, partiendo de un modelo contable estándar, 
personalizable para cada Ente, permite valorar el 
coste de las actividades desarrolladas por las 
distintas unidades y proporciona un conjunto de 
informaciones dirigidas a analizar el empleo de 
los recursos públicos y a facilitar la adopción de 
decisiones sobre la producción de bienes y servi-
cios y la fijación de tasas y precios públicos”.

Analizamos a continuación la situación del 
proceso de normalización de la Contabilidad 
Analítica en los entes públicos seguido en nues-
tro país, centrándonos fundamentalmente en la 
Administración General del Estado, las Universi-
dades Públicas y la Administración Local.

NORMALIZACIÓN EN LA 
ADMINISTRACIÓN GENERAL DEL 
ESTADO

Parecía ser que con la publicación del Nue-
vo Plan General de Contabilidad Pública en 
2010 (PGCP), se le iba a dar mayor un protago-
nismo a la Contabilidad Analítica dentro del ám-
bito de la gestión pública. De hecho, así lo ha-
cía notar el propio Plan en su introducción al se-
ñalar como un hito pionero el que se hubiera in-
cluido por primera vez en la memoria de las 
cuentas anuales información de costes por acti-
vidades y unos indicadores presupuestarios, fi-
nancieros y de gestión, que contribuirán a mejo-
rar la calidad de la información contable en el 
sector público, ya que  el resultado de la cuenta 
económico patrimonial no constituye un indica-
dor suficiente para evaluar la gestión debiéndo-
se complementar la información financiera y 
presupuestaria con información adicional que 
permita apoyar la adopción de decisiones para 
la gestión.

Efectivamente, los puntos 25 y 26 de la Me-
moria se deberían dedicar a informar, respecti-
vamente, sobre el coste de las actividades de-
sarrolladas por la organización y sobre determi-
nados indicadores de gestión (de eficacia, de 
eficiencia, de economía, de medios de produc-
ción) y todo ello debería ser elaborado de forma 
normalizada según las directrices marcadas en 
sendos manuales(1) elaborados por la propia 
IGAE con el objetivo, se ha de suponer, de lo-
grar una cierta comparabilidad de costes e indi-
cadores entre organizaciones que, aproximada-
mente, prestasen servicios similares. No obs-
tante, con posterioridad, se publicó la Resolu-
ción de 28 de julio de 2011, por la que se regu-
lan los criterios para la elaboración de la infor-
mación sobre los costes de actividades e indi-
cadores de gestión a incluir en la memoria de 
las cuentas anuales del PGCP. Dicha Resolu-
ción establece que, para la cumplimentación de 
la información sobre costes e indicadores con-
tenida en la Memoria, se seguirán los manuales 
a los que hacía referencia el PGCP, siempre y 
cuando no la contradigan(2), es decir, siempre y 
cuando se siga el modelo CANOA. 

(1) Dichos manuales son “Principios Generales sobre Con-
tabilidad Analítica de las Administraciones Públicas” (IGAE, 
2004) y “Los indicadores de gestión en el ámbito del Sec-
tor Público” (IGAE, 2007).
(2) Así, por ejemplo, una contracción importante entre el 
Documento de Principios y esta Resolución es lo que se 
entiende por actividad, pues mientras el Documento de 
Principios va más en la línea de considerar a la actividad 
dentro de la filosofía de un modelo ABC, la Resolución la 
identifica directamente con la prestación de un servicio.
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Por otra parte, recientemente han aparecido 
dos disposiciones que, en nuestra opinión, cuan-
to menos obstaculizan el camino marcado por el 
PGCP. Hacemos referencia, en orden cronológi-
camente inverso, a la Resolución de 17 de no-
viembre de 2011, de la Intervención General de 
la Administración del Estado, por la que se 
aprueba la adaptación del Plan General de Con-
tabilidad Pública a la Administración General del 
Estado y a la Orden HAC/3067/2011. En la pri-
mera de ellas se establece que la contabilidad de 
la Administración General del Estado se ajustará 
al PGCP, aprobado por Orden EHA/1037/2010, 
de 13 de abril, en los términos regulados en la 
regla 2 de la Instrucción de Contabilidad para la 
Administración General del Estado, aprobada 
por Orden HAC/3067/2011, de 8 de noviembre, 
con las adaptaciones qu e se regulan en los 
apartados siguientes de esta Resolución.

En dicha regla 2 se establece  que el conteni-
do y la elaboración de las cuentas anuales de la 
Administración General del Estado se ajustarán 
a lo regulado en el Título IV de esta Instrucción, 
con las adecuaciones en los modelos de las 
cuentas anuales que se regulan en la adaptación 
del PGCP a la Administración General del Esta-
do. Es precisamente en estas adecuaciones de 
la Orden HAC/3067/2011 donde, en nuestra opi-
nión, se da un paso atrás en el impulso dado por 
el PGCP a la información sobre costes normali-
zada, ya que entre las adecuaciones que experi-
menta la Memoria se encuentra la sustitución de 
la información contenida en las notas 25. “Infor-
mación sobre el coste de las actividades”, y 26. 
“Indicadores de gestión” del PGCP, por la del 
nuevo apartado 22.7. “Balance de resultados e 
informe de gestión”.

En dicho nuevo apartado, se incluirán los ba-
lances de resultados e informes de gestión que 
los centros gestores del gasto responsables de 
los distintos programas presupuestarios deben 
formular, en los que se informará, dentro de cada 
programa, del grado de realización de los objeti-
vos, los costes en términos de gasto presupues-
tario (previsto y realizado) en los que se ha incu-
rrido para su realización y las desviaciones físi-
cas y financieras, tanto absolutas como en por-
centaje de lo realizado sobre lo previsto, que, en 
su caso, se hubieran producido.

Por tanto, ese cambio importante con relación 
a la publicación sistematizada de información rele-
vante sobre costes e indicadores de gestión inicia-
do con la publicación del PGCP, se ha visto, cuan-
to menos ralentizado desde el propio órgano nor-

malizador (no debemos de olvidar que la IGAE 
forma parte de la propia Administración General 
del Estado) con la publicación de la Orden 
HAC/3067/2011 no sólo por la sustitución en la 
Memoria de los apartados relativos a costes e in-
dicadores de gestión, sino por el hecho de que  
cualquier referencia al término coste se ha de rea-
lizar en términos de gasto presupuestario.

TAMBIÉN EN LAS UNIVERSIDADES 
PÚBLICAS ESPAÑOLAS

Al margen de las experiencias particulares 
habidas con anterioridad en materia de contabili-
dad de costes en el ámbito público universitario(3), 
actualmente dentro de su proceso normalizador 
cabe destacar dos actores fundamentales. Por 
un lado la IGAE, como organismo normalizador 
dentro del ámbito público español y que ha desa-
rrollado el documento “Modelo de Contabilidad 
Analítica para Universidades. Particularización 
del Modelo C.A.N.O.A.” (IGAE, 2011), y por otro 
la OCU (Oficina de Cooperación Universitaria)(4) 
con la publicación ya de la 3ª edición del “Libro 
Blanco de los Costes en las Universidades” (Ca-
rrasco et al., 2011).

En este sentido, el impulso de la normaliza-
ción de la contabilidad analítica en las universi-
dades públicas españolas, al margen de la utili-
dad de la información generada por el sistema, 
se centra fundamentalmente en la vinculación 
de su implantación con la financiación de estas 
instituciones. Así, como indica el preámbulo del 
documento que adapta el modelo CANOA a las 
universidades públicas españolas, el 26 de abril 
de 2010 el Consejo de Universidades y la Con-
ferencia General de Política Universitaria apro-
baron el documento de Mejora y Seguimiento 
de las Políticas de Financiación de las Universi-
dades. Este documento de mejora incluía, entre 
otras cuestiones, un plan de acción para 2010-
2011 en el que se comprometía la implantación 
de un Sistema Integrado de Información Univer-
sitario mediante la colaboración de las respecti-

(3) Destacar el SCAU (Sistema de Contabilidad Analítica 
para Universidades) desarrollado fundamentalmente para 
la Universidad de Alcalá de Henares y el proyecto ESCU-
DO desarrollado para la Universidad de Oviedo.
(4) La OCU es la realización de un proyecto de las Univer-
sidades públicas de Alcalá, Carlos III de Madrid, Castilla-La 
Mancha, Rey Juan Carlos, Salamanca y Valladolid y del 
Grupo Santander basado en las ideas de cooperación, ser-
vicio, participación y eficiencia en la gestión. La Sociedad 
se constituyó en junio de 1994, con el objetivo principal, 
según la propia escritura fundacional, de: “Servir de apoyo 
instrumental a las actividades que la ley encomienda a la 
Universidad, mejorando el conocimiento mutuo, los cana-
les de información y comunicación y, consecuentemente, 
la gestión y la administración tanto de las universidades in-
tegradas en la Sociedad como de las restantes”.
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vas Comunidades Autónomas y de las propias 
universidades, así como el avance para dispo-
ner de un Modelo de Contabilidad Analítica para 
las Universidades Públicas Españolas. Dicho 
modelo debería permitir un mejor conocimiento 
de los costes reales de las diferentes activida-
des de las universidades y su relación con la fi-
nanciación pública y privada de las mismas. En 
este sentido, se pospuso el análisis e implanta-
ción de un nuevo modelo de precios públicos 
hasta que en el curso 2012-2013 se conociese 
la descripción del coste real de todas las titula-
ciones en España.

El límite máximo previsto para la realiza-
ción del proceso de implantación debe ser 18 
meses a contar desde la publicación del do-
cumento. El proceso de implantación comen-
zó el 1 de abril de 2011. La fase de personali-
zación ha concluido a finales de diciembre del 
mismo año. Durante este período se han im-
partido distintas acciones formativas por parte 
de la IGAE a las distintas universidades. Con-
cretamente los cursos impartidos han sido los 
siguientes:

•	 Sistemas de contabilidad analítica. El mode-
lo normalizado de contabilidad analítica pa-
ra universidades: Particularización del mo-
delo CANOA.

•	 Talleres de personalización del modelo de 
contabilidad analítica para universidades: 
Particularización del modelo normalizado.

•	 La aplicación CANOA: Visión práctica a tra-
vés de trabajo interactivo.

Además cada universidad tendrá que ele-
gir una aplicación informática para la imple-
mentación del sistema, teniendo las siguien-
tes alternativas:

•	 Sistema CANOA(5).

•	 Sistemas de costes desarrollados en el ám-
bito de las Universidades.

•	 Aplicaciones propias de costes a medida de 
cada Universidad.

•	 Otras aplicaciones de costes disponibles en 
el mercado.

(5) Lógicamente las acciones formativas desarrolladas por 
la IGAE han ido destinadas fundamentalmente a aquellas 
universidades que eligieron el Sistema CANOA como apli-
cación informática.

Y LA NORMALIZACIÓN EN LA 
ADMINISTRACIÓN LOCAL 

En este caso el proceso normalizador de la 
Contabilidad Analítica en la administración local 
española pretende ser llevado tanto por la propia 
IGAE, órgano normalizador, como por la Federa-
ción Española de Municipios y Provincias (FEMP) 
como institución que aglutina prácticamente a to-
da la administración pública española(6).

Con relación a la IGAE, comentar que, en 
nuestra opinión, su papel se centrará en la publi-
cación del PGCP adaptado a la administración 
local en el que incluirá, se ha de suponer, los 
puntos 25 y 26 de la Memoria a los que hacía-
mos referencia al principio de esta reseña. Con-
secuentemente, le será de aplicación la Resolu-
ción de 28 de julio de 2011.

Por su parte, la FEMP inició en 2003 una ex-
periencia novedosa en el ámbito de la adminis-
tración local española consistente en el diseño e 
implantación de un sistema de cálculo de costes 
e indicadores de gestión en determinados ayun-
tamientos españoles(7). Además, este proyecto 
ha sido recientemente ratificado por la propia 
FEMP en su X Asamblea General, que incluye 
en su undécima resolución de haciendas y finan-
ciación local que “La FEMP seguirá impulsando 
y recomendando, a través del Plan 2012-2016, la 
implantación de la metodología común de costes 
basada en las actividades así como el estableci-
miento de indicadores para la comparabilidad, y 
realizará cuantas actuaciones sean precisas pa-
ra su consolidación y expansión así como para la 
colaboración con la Intervención General de la 
Administración del Estado en la realización de 
recomendaciones. Asimismo, la FEMP propon-
drá una metodología común para la elaboración 
de los informes económico-financieros que de-
ben acompañar a cualquier modificación de las 
tasas municipales sobre los costes de las activi-
dades y sobre la utilización del dominio público, 
al objeto de facilitar su elaboración por parte de 
los distintos Municipios, en especial, los de me-
nor población y aumentar la seguridad jurídica de 
los contribuyentes”.

En el desarrollo del Proyecto colaboran tres 
instituciones: la propia FEMP impulsora del Pro-

(6) La FEMP es la Asociación de Entidades Locales de ám-
bito Estatal con mayor implantación, que agrupa Ayunta-
mientos, Diputaciones, Consejos y Cabildos Insulares, en 
total 7.331, que representan más del 89% de los Gobier-
nos Locales Españoles.
(7) La web del proyecto es http://www.costes-indicadores.
com/
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yecto, los ayuntamientos adheridos(8) al mismo y 
las universidades territoriales que colaboran en 
la implantación del modelo de costes e indicado-
res con sus respectivos ayuntamientos, de 
acuerdo con un protocolo de colaboración.

A fecha de hoy, se pueden consultar en la 
web del proyecto, la información normalizada y, 
por tanto, comparable, sobre costes e indicado-
res de gestión con relación a los ayuntamientos 
participantes y relativos a los servicios de:

• Cultura.

• Deportes.

• Educación.

• Licencias urbanísticas.

• Policía local.

• Recogida, tratamiento y eliminación de resi-
duos.

• Servicios sociales.

(8) A fecha de hoy, los municipios participantes son: Avilés, 
Barcelona, Córdoba, Girona, Madrid, Málaga, Pamplona, 
Sant Boi de Llobregat, Sant Cugat del Vallés y Vitoria.

Como decíamos, al objeto de poder hacer 
benchmarking, la información es perfectamente 
homogénea y, por tanto, comparable, ya que fru-
to de múltiples reuniones entre los equipos de 
trabajo universitarios y los propios gestores de 
los servicios, se utiliza la misma metodología de 
cálculo de costes e indicadores de gestión y se 
mide el servicio hasta un nivel que es común a 
todos los ayuntamientos participantes en el pro-
yecto.

Fruto de este proyecto FEMP de cálculo de 
costes e indicadores de gestión han sido la publi-
cación de una serie de trabajos de acceso público 
al objeto de que cualquier ayuntamiento pueda 
aplicar la metodología de cálculo de costes y com-
pararse con los datos del proyecto, siendo la últi-
ma el Manual de procedimiento para la implanta-
ción de un sistema de costes en la administración 
local (MAPISCAL) que pretende ser una guía ge-
neral de cálculo de costes en la administración lo-
cal española. Paralelamente a este MAPISCAL 
verán la luz guías específicas de cálculo de costes 
adaptadas a servicios concretos. ❚
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