La normalizacion de la
contabilidad analitica
en la administraciéon
publica espanola

En momentos como los actuales en los que el maximo objetivo de los gestores publicos es
reducir el déficit, el control de costes se convierte en una pieza fundamental de esta politica.
En este sentido, la IGAE apuesta por CANOA un sistema de contabilidad analitica 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 asi la toma de
decisiones sobre la produccion de bienes y servicios y la fijacion de tasas y precios publicos



a necesidad de una correcta implantacién
de un sistema de contabilidad analitica en
cualquier organizacién publica es una
cuestion que hoy en dia no admite debate,
maxime con la crisis financiera tan profunda en
la que estan inmersas tales instituciones. Esta
necesidad no sélo viene motivada por cuestiones
de tipo legal, sino también por la informacion re-
levante que sobre costes genera. En este senti-
do, la adecuada implantacion de un sistema de
contabilidad analitica debiera permitir:

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

»  Servir como referencia para la fijacion de pre-
cios y tasas publicas a cobrar por la presta-
cién de servicios publicos.

» Contribuir a la elaboracion y evaluaciéon de
los presupuestos.

* Ayudar en la adopcién de decisiones so-
bre la produccién de bienes o prestacion
de servicios.

» Justificar las necesidades financieras para la

prestacion de servicios ante distintos organis-
mos financiadores.
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Resumen: Para poder aplicar benchmarking en la administracion, es decir obtener los datos sobre
costes a comparar para medir un mismo servicio, la Intervencion General de la Administracién del
Estado (IGAE) parece haberse decantado por el sistema CANOA (Contabilidad Analitica Normalizada
para las Organizaciones Administrativas) y por la aplicacién informatica que a la que va unida dicho
modelo. Partiendo de un modelo contable estandar, y personalizable para cada ente, este sistema de
contabilidad analitica 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 publicos y a
facilitar la adopcion de decisiones sobre la produccién de bienes y servicios y la fijacion de tasas y
precios publicos. En este trabajo se analiza la situacion del proceso de normalizacién de la Contabilidad
Analitica en los entes publicos seguido en nuestro pafs, centrandose fundamentalmente en la
Administracién General del Estado, las Universidades Publicas y la Administracion Local.
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Abstract: To apply benchmarking in the Administration, i.e. to obtain cost data to compare to
measure a single service, the General intervention of the State Administration (IGAE) seems to have
opted for the canoe (normalized analytical accounting for the administrative organizations) system and
by the computer application that which goes hand in hand said model. On the basis of an accounting
standard and customizable model for each entity, this analytical accounting system allows to assess
the cost of the activities carried out by the various units and provides a set of information addressed to
analyse the use of public resources and to facilitate the adoption of decisions on the production of
goods and services and the setting of fees and public prices. This work analyses the situation of the
standardization process of the analytical accounting in public bodlies continued in our country,
focusing primarily on the General Administration of the State, public universities and the Local
Administration.
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publicos en lo que se refiere a la informacion
sobre costes e indicadores de gestion.

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

Es precisamente a este Ultimo punto de prac-
ticas de benchmarking al que nos vamos a refe-
rir. Légicamente, para poder aplicar benchmar-
king, los datos sobre costes a comparar deben
medir un mismo servicio y haber seguido un
idéntico protocolo de calculo, es decir, es funda-
mental un proceso de normalizacién de la Conta-
bilidad Analitica. Con relacion a esta ultima cues-
tién, la Intervencion General de la Administracion
del Estado (IGAE) parece haberse decantado,
nitdamente y sin posibilidad de cambio, por el
denominado modelo CANOA (Contabilidad Ana-
litica Normalizada para las Organizaciones Admi-
nistrativas) y por la aplicacion informatica que a
la que va unida dicho modelo. En este sentido,
“CANOA es un sistema de Contabilidad Analitica
que, partiendo de un modelo contable estandar,
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 publicos y a facilitar la adopcion de
decisiones sobre la produccion de bienes y servi-
cios y la fijacion de tasas y precios publicos”.

Analizamos a continuacion la situacion del
proceso de normalizacion de la Contabilidad
Analitica en los entes publicos seguido en nues-
tro pais, centrandonos fundamentalmente en la
Administracion General del Estado, las Universi-
dades Publicas y la Administracion Local.

NORMALIZACION EN LA
ADMINISTRACION GENERAL DEL
ESTADO

Parecia ser que con la publicacién del Nue-
vo Plan General de Contabilidad Publica en
2010 (PGCP), se le iba a dar mayor un protago-
nismo a la Contabilidad Analitica dentro del am-
bito de la gestion publica. De hecho, asi lo ha-
cia notar el propio Plan en su introduccion al se-
fialar como un hito pionero el que se hubiera in-
cluido por primera vez en la memoria de las
cuentas anuales informacién de costes por acti-
vidades y unos indicadores presupuestarios, fi-
nancieros y de gestion, que contribuiran a mejo-
rar la calidad de la informacion contable en el
sector publico, ya que el resultado de la cuenta
econoémico patrimonial no constituye un indica-
dor suficiente para evaluar la gestion debiéndo-
se complementar la informacion financiera y
presupuestaria con informacién adicional que
permita apoyar la adopcion de decisiones para
la gestion.

Efectivamente, los puntos 25 y 26 de la Me-
moria se deberian dedicar a informar, respecti-
vamente, sobre el coste de las actividades de-
sarrolladas por la organizacién y sobre determi-
nados indicadores de gestion (de eficacia, de
eficiencia, de economia, de medios de produc-
cion) y todo ello deberia ser elaborado de forma
normalizada segun las directrices marcadas en
sendos manuales 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 publicd la Resolu-
cion de 28 de julio de 2011, por la que se regu-
lan los criterios para la elaboracion de la infor-
macion sobre los costes de actividades e indi-
cadores de gestion a incluir en la memoria de
las cuentas anuales del PGCP. Dicha Resolu-
cién establece que, para la cumplimentacion de
la informacion sobre costes e indicadores con-
tenida en la Memoria, se seguiran los manuales
a los que hacia referencia el PGCP, siempre y
cuando no la contradigan®, es decir, siempre y
cuando se siga el modelo CANOA.

(1) Dichos manuales son “Principios Generales sobre Con-
tabilidad Analitica de las Administraciones Publicas” (IGAE,
2004) y “Los indicadores de gestion en el ambito del Sec-
tor Publico” (IGAE, 2007).

(2) Asi, por ejemplo, una contraccion importante entre el
Documento de Principios y esta Resoluciéon es lo que se
entiende por actividad, pues mientras el Documento de
Principios va mas en la linea de considerar a la actividad
dentro de la filosofia de un modelo ABC, la Resolucion la
identifica directamente con la prestacion de un servicio.
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Por otra parte, recientemente han aparecido
dos disposiciones que, en nuestra opinion, cuan-
to menos obstaculizan el camino marcado por el
PGCP. Hacemos referencia, en orden cronolégi-
camente inverso, a la Resolucion de 17 de no-
viembre de 2011, de la Intervencién General de
la Administracion del Estado, por la que se
aprueba la adaptacién del Plan General de Con-
tabilidad Publica a la Administracion General del
Estado y a la Orden HAC/3067/2011. En la pri-
mera de ellas se establece que la contabilidad de
la Administracion General del Estado se ajustara
al PGCP, aprobado por Orden EHA/1037/2010,
de 13 de abril, en los términos regulados en la
regla 2 de la Instruccion de Contabilidad para la
Administracién 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 Resolucion.

En dicha regla 2 se establece que el conteni-
do y la elaboracion de las cuentas anuales de la
Administracion General del Estado se ajustaran
a lo regulado en el Titulo IV de esta Instruccion,
con las adecuaciones en los modelos de las
cuentas anuales que se regulan en la adaptacion
del PGCP a la Administracion General del Esta-
do. Es precisamente en estas adecuaciones de
la Orden HAC/3067/2011 donde, en nuestra opi-
nién, se da un paso atras en el impulso dado por
el PGCP a la informacion sobre costes normali-
zada, ya que entre las adecuaciones que experi-
menta la Memoria se encuentra la sustitucion de
la informacion contenida en las notas 25. “Infor-
macion sobre el coste de las actividades”, y 26.
“Indicadores de gestion” del PGCP, por la del
nuevo apartado 22.7. “Balance de resultados e
informe de gestion”.

En dicho nuevo apartado, se incluiran los ba-
lances de resultados e informes de gestion que
los centros gestores del gasto responsables de
los distintos programas presupuestarios deben
formular, en los que se informara, dentro de cada
programa, del grado de realizacion de los objeti-
vos, los costes en términos de gasto presupues-
tario (previsto y realizado) en los que se ha incu-
rrido para su realizacion y las desviaciones fisi-
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 relacion
a la publicacion sistematizada de informacion rele-
vante sobre costes e indicadores de gestion inicia-
do con la publicacion del PGCP, se ha visto, cuan-
to menos ralentizado desde el propio 6rgano nor-
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malizador (no debemos de olvidar que la IGAE
forma parte de la propia Administracion General
del Estado) con la publicacién de la Orden
HAC/3067/2011 no solo por la sustitucion en la
Memoria de los apartados relativos a costes e in-
dicadores de gestién, sino por el hecho de que
cualquier referencia al término coste se ha de rea-
lizar en términos de gasto presupuestario.

TAMBIEN EN LAS UNIVERSIDADES
PUBLICAS ESPANOLAS

Al margen de las experiencias particulares
habidas con anterioridad en materia de contabili-
dad de costes en el ambito publico universitario®,
actualmente dentro de su proceso normalizador
cabe destacar dos actores fundamentales. Por
un lado la IGAE, como organismo normalizador
dentro del ambito publico espafiol y que ha desa-
rrollado el documento “Modelo de Contabilidad
Analitica para Universidades. Particularizaciéon
del Modelo C.ANN.O.A.” (IGAE, 2011), y por otro
la OCU (Oficina de Cooperacion Universitaria)®
con la publicacion ya de la 32 edicion del “Libro
Blanco de los Costes en las Universidades” (Ca-
rrasco et al., 2011).

En este sentido, el impulso de la normaliza-
cién de la contabilidad analitica en las universi-
dades publicas espafiolas, al margen de la utili-
dad de la informacion generada por el sistema,
se centra fundamentalmente en la vinculacion
de su implantacion con la financiacion de estas
instituciones. Asi, como indica el preambulo del
documento que adapta el modelo CANOA a las
universidades publicas espafiolas, el 26 de abril
de 2010 el Consejo de Universidades y la Con-
ferencia General de Politica Universitaria apro-
baron el documento de Mejora y Seguimiento
de las Politicas de Financiacion de las Universi-
dades. Este documento de mejora incluia, entre
otras cuestiones, un plan de accién para 2010-
2011 en el que se comprometia la implantacion
de un Sistema Integrado de Informacion Univer-
sitario mediante la colaboracién de las respecti-

(3) Destacar el SCAU (Sistema de Contabilidad Analitica
para Universidades) desarrollado fundamentalmente para
la Universidad de Alcala de Henares y el proyecto ESCU-
DO desarrollado para la Universidad de Oviedo.

(4) La OCU es la realizacion de un proyecto de las Univer-
sidades publicas de Alcald, Carlos Il de Madrid, Castilla-La
Mancha, Rey Juan Carlos, Salamanca y Valladolid y del
Grupo Santander basado en las ideas de cooperacion, ser-
vicio, participacion y eficiencia en la gestion. La Sociedad
se constituydé en junio de 1994, con el objetivo principal,
segun 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 informacién y comunicacién y, consecuentemente,
la gestion y la administracion tanto de las universidades in-
tegradas en la Sociedad como de las restantes”.
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vas Comunidades Autbnomas y de las propias
universidades, asi como el avance para dispo-
ner de un Modelo de Contabilidad Analitica para
las Universidades Publicas Espafiolas. Dicho
modelo deberia permitir un mejor conocimiento
de los costes reales de las diferentes activida-
des de las universidades y su relacién con la fi-
nanciacion publica y privada de las mismas. En
este sentido, se pospuso el analisis e implanta-
cién de un nuevo modelo de precios publicos
hasta que en el curso 2012-2013 se conociese
la descripcion del coste real de todas las titula-
ciones en Espana.

El limite maximo previsto para la realiza-
cion del proceso de implantacion debe ser 18
meses a contar desde la publicacion del do-
cumento. El proceso de implantacion comen-
z06 el 1 de abril de 2011. La fase de personali-
zacion ha concluido a finales de diciembre del
mismo afio. Durante este periodo 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 analitica. El mode-
lo normalizado de contabilidad analitica pa-
ra universidades: Particularizacion del mo-
delo CANOA.

» Talleres de personalizacién del modelo de
contabilidad analitica para universidades:
Particularizacion del modelo normalizado.

* La aplicacion CANOA: Visién practica a tra-
vés de trabajo interactivo.

Ademas cada universidad tendra que ele-
gir una aplicaciéon informatica para la imple-
mentacion del sistema, teniendo las siguien-
tes alternativas:

» Sistema CANOA®,

» Sistemas de costes desarrollados en el am-
bito de las Universidades.

» Aplicaciones propias de costes a medida de
cada Universidad.

» Otras aplicaciones de costes disponibles en
el mercado.

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

Y LA NORMALIZACION EN LA
ADMINISTRACION LOCAL

En este caso el proceso normalizador de la
Contabilidad Analitica en la administracion local
espanola pretende ser llevado tanto por la propia
IGAE, érgano normalizador, como por la Federa-
cion Espaiola de Municipios y Provincias (FEMP)
como institucion que aglutina practicamente a to-
da la administracion publica espariola®.

Con relacién a la IGAE, comentar que, en
nuestra opinidn, su papel se centrara en la publi-
cacion del PGCP adaptado a la administracion
local en el que incluira, se ha de suponer, los
puntos 25 y 26 de la Memoria a los que hacia-
mos referencia al principio de esta resefia. Con-
secuentemente, le sera de aplicacion la Resolu-
cion de 28 de julio de 2011.

Por su parte, la FEMP inicié en 2003 una ex-
periencia novedosa en el ambito de la adminis-
tracion local espariola consistente en el disefio e
implantacion de un sistema de célculo de costes
e indicadores de gestion en determinados ayun-
tamientos espafnoles”. Ademas, este proyecto
ha sido recientemente ratificado por la propia
FEMP en su X Asamblea General, que incluye
en su undécima resolucion de haciendas y finan-
ciacion local que “La FEMP seguira impulsando
y recomendando, a través del Plan 2012-2016, la
implantacion de la metodologia comun de costes
basada en las actividades asi como el estableci-
miento de indicadores para la comparabilidad, y
realizara cuantas actuaciones sean precisas pa-
ra su consolidacioén y expansion asi como para la
colaboracion con la Intervenciéon General de la
Administracion del Estado en la realizacién de
recomendaciones. Asimismo, la FEMP propon-
dra una metodologia comun para la elaboracion
de los informes econémico-financieros que de-
ben acompanar a cualquier modificacion de las
tasas municipales sobre los costes de las activi-
dades y sobre la utilizaciéon del dominio publico,
al objeto de facilitar su elaboracion por parte de
los distintos Municipios, en especial, los de me-
nor poblacion y aumentar la seguridad juridica de
los contribuyentes’.

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

(6) La FEMP es la Asociacion de Entidades Locales de am-
bito Estatal con mayor implantacién, que agrupa Ayunta-
mientos, Diputaciones, Consejos y Cabildos Insulares, en
total 7.331, que representan mas del 89% de los Gobier-
nos Locales Espafioles.

(7) La web del proyecto es http://www.costes-indicadores.
com/
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yecto, los ayuntamientos adheridos® al mismo y
las universidades territoriales que colaboran en
la implantacién del modelo de costes e indicado-
res con sus respectivos ayuntamientos, de
acuerdo con un protocolo de colaboracion.

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

» Cultura.

* Deportes.

»  Educacion.

» Licencias urbanisticas.

* Policia local.

* Recogida, tratamiento y eliminaciéon de resi-
duos.

* Servicios sociales.

(8) A fecha de hoy, los municipios participantes son: Avilés,

La normalizacion de la contabilidad analitica
en la administracién publica espafola

Como deciamos, al objeto de poder hacer
benchmarking, la informacién es perfectamente
homogénea y, por tanto, comparable, ya que fru-
to de mudltiples reuniones entre los equipos de
trabajo universitarios y los propios gestores de
los servicios, se utiliza la misma metodologia de
calculo de costes e indicadores de gestion y se
mide el servicio hasta un nivel que es comun a
todos los ayuntamientos participantes en el pro-
yecto.

Fruto de este proyecto FEMP de calculo de
costes e indicadores de gestion han sido la publi-
cacion de una serie de trabajos de acceso publico
al objeto de que cualquier ayuntamiento pueda
aplicar la metodologia de calculo de costes y com-
pararse con los datos del proyecto, siendo la ulti-
ma el Manual de procedimiento para la implanta-
cion de un sistema de costes en la administracion
local (MAPISCAL) que pretende ser una guia ge-
neral de calculo de costes en la administracion lo-
cal espariola. Paralelamente a este MAPISCAL
veran la luz guias especificas de calculo de costes
adaptadas a servicios concretos. il
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