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1. Presentación

Actualmente la economía colom-
biana vive un momento en el 
cual se ejecutan transacciones 

entre agentes de diferentes sectores, las 
cuales se soportan en información fi nan-
ciera confi able y comparable. Las nuevas 
condiciones del mercado, las presiones 
regulatorias, el énfasis actual en la efi -
ciencia y transparencia en el manejo de 
los recursos públicos, entre otros aspec-
tos, traen consigo inevitables cambios en 
la estructura de los negocios. El sector 
público en Colombia no ha sido ajeno a 
esta problemática, los impactos han sido 
tan recios que muchas empresas del sec-
tor enfrentan profundas crisis o han des-
aparecido, y muchas otras están en vía de 
extinción. Estos cambios que se han ori-
ginado a nivel mundial, determinan con-
diciones diferentes para que las empresas 
puedan ser competitivas, obtener éxito, 
redistribuir riqueza y considerarse líderes 
en el mercado. 

En Colombia, el sector público viene su-
friendo una transformación, está pasando 
de un modelo proteccionista, en el cual la 
calidad en la prestación de los servicios 
y la efi ciencia en la utilización de los re-
cursos no era la prioridad, a un modelo de 
libre competencia en el cual se requiere 
autofi nanciación y autosostenibilidad; se 
pasa de un mercado de pocos competido-
res y clientes cautivos, a un mercado de 

operadores privados y clientes abiertos; 
pasa de ser un mercado incompetente, in-
efi ciente, de baja calidad y poco rentable 
a un mercado competitivo y con la necesi-
dad de ser rentable para que sea viable. El 
panorama al cual se enfrentan las empre-
sas del sector público hoy es radicalmente 
diferente: las entidades que no logren un 
buen nivel de efi ciencia no podrán sub-
sistir; la competencia en tarifas y calidad 
se hace insostenible, principalmente para 
aquellos que no estaban preparados para 
este cambio de esquema.

Por las razones antes mencionadas, se 
hace necesario contar con adecuados 
sistemas de información fi nanciera y de 
costos preparados bajo unos estándares 
de contabilidad que partan de criterios 
homogéneos y que sean comprensibles 
en el entorno económico mundial, que 
garanticen a las entidades públicas per-
manecer en el mercado y suministrar un 
servicio de excelente calidad, permitién-
doles calcular de manera acertada el cos-
to de desarrollar sus actividades, fabricar 
bienes o prestar servicios y medir e iden-
tifi car la rentabilidad alcanzada cuando 
corresponda.  

“En el pasado, la contabilidad de costos 
era vista como un método utilizado para 
la valoración de los inventarios y la gene-
ración del costo de ventas de un período 
específi co, los costos se circunscribían 
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a un proceso mecánico y relativamente 
simple. Sin embargo, la contabilidad de 
costos ha superado este encargo de la 
contabilidad fi nanciera y se ha conver-
tido en un sistema de información muy 
importante dentro de las organizaciones 
tanto públicas como privadas, la conta-
bilidad de costos por sí misma, es vista 
más allá de la fórmula matemática y se 
ha convertido en un ejercicio gerencial 
donde los contadores juegan un papel im-
portante”1. 

Hoy en día se está viviendo un proceso 
dialéctico dentro del contexto de la Con-
tabilidad de Gestión, estamos inmersos 
en un proceso de replanteamiento de la 
disciplina contable muy importante, y del 
papel que debe asumir el contador den-
tro de la organización, el cual pasa de 
ser un mero registrador de información y 
elaborador de estados fi nancieros e infor-
mación fi scal, a ocupar una posición más 
proactiva, participando en el equipo de 
dirección y suministrando información 
relevante para la toma de decisiones.

Los costos se están confi gurando como 
uno de los pilares básicos de las empre-
sas, ya que pretenden en este contexto 
de continuo cambio dar respuesta a las 
necesidades planteadas en el seno de las 
organizaciones, así como optimizar la efi -
ciencia en la utilización de los recursos y 
conseguir que sean competitivas y gene-
radoras de valor.

En la actualidad, cuando la productivi-
dad se convierte en una de las variables 
más importantes para la competitividad, 

se deben olvidar las creencias tradicio-
nales que plantean que sólo las empresas 
manufactureras o industriales tienen un 
compromiso con esta. En general, todas 
las empresas o entidades independiente-
mente de su naturaleza bien sea pública 
o privada, manufacturera o de servicios, 
con o sin ánimo de lucro, primarias o 
secundarias; deben adquirir compromi-
sos claros que les permitan ser más efi -
cientes, efi caces, efectivas y lógicamente 
administrar bien los recursos con los que 
cuentan, que cada vez son más escasos.  

Las metas de un gobierno son determina-
das en los planes de desarrollo e inversión 
de los entes públicos, y un buen modelo 
de costos se convierte en una herramienta 
que ayuda a cumplir dichos objetivos de 
forma más efi ciente. Aunque el sistema 
contable es una herramienta importan-
te no puede convertirse en el único sis-
tema que soporte la toma de decisiones 
de un gobierno, como sucede en muchas 
empresas de carácter privado, pero pue-
de proporcionar información valiosa que 
ayude a mejorar el desarrollo de las acti-
vidades e incrementar la efi ciencia de las 
entidades.

El carácter de lo público hace que en oca-
siones se piense que no es necesario un 
sistema para la determinación del costo y 
su gestión, pues muchos de los servicios 
que se prestan a la comunidad o las acti-
vidades que se realizan internamente, no 
tienen ninguna contraprestación econó-
mica debido a la función social, pero es 
importante disponer de información que 
permita la identifi cación del costo, bien 
sea para determinar cuál es el impacto 
que se está generando con cada uno de 
los productos o servicios que se ofrecen, 
para facilitar el establecimiento de tarifas 
según el caso, o fi nalmente para garanti-

Presentación

1 Federación Internacional de Contadores, Co-
mité del Sector Público. Estudio 12: Perspec-
tivas de la contabilidad de costos en el sector 
público, 2000.
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zar el buen uso y adecuada destinación de 
los recursos del Estado. 

Por todo lo anterior, se hace necesario 
establecer los lineamientos generales que 
permitan a las entidades contables públi-
cas establecer el costo de los servicios o 
productos, con el fi n de facilitar la toma 
de decisiones y optimizar el uso de los re-
cursos públicos.

Algunas de las ventajas que ofrece la 
contabilidad de costos en el sector públi-
co son:

• Facilita la obtención del costo de pro-
gramas especiales, proyectos, pro-
ductos o servicios distribuidos a la 
comunidad, con o sin retribución eco-
nómica.

• Fomenta el mejoramiento de la efi ca-
cia y la efi ciencia en el manejo de los 
recursos públicos asignados a las dife-
rentes entidades estatales.

• Permite a los usuarios de las entidades 
públicas y a la comunidad en general, 
detectar si con los recursos invertidos 
se obtuvieron los resultados espera-

dos, o si por el contrario se utilizaron 
de forma inadecuada.

• Para los encargados de tomar decisio-
nes, el costo es una herramienta fi nan-
ciera muy útil en el momento de elegir 
entre diferentes opciones de produc-
ción de bienes o servicios o frente a la 
decisión de si es mejor contratar con 
terceros o producir directamente.

• Sirve como herramienta para la fi ja-
ción de precios o tarifas y los exceden-
tes a obtener mediante la producción 
de bienes o la prestación de servicios, 
así como facilitar los procesos de ne-
gociación.

• Permite hacer más efi ciente los proce-
sos de planeación y presupuestación.

• Constituye una herramienta para la 
evaluación del desempeño de los di-
rectores y administradores de entida-
des públicas.

JAIRO ALBERTO CANO PABÓN,
Contador General de la Nación.
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2. Antecedentes

Tanto en el ámbito nacional como 
internacional vienen adoptándose 
políticas públicas en torno al me-

joramiento de la calidad de la informa-
ción contable y la inclusión de los costos 
en dicha información.

Desde hace más de una década sectores 
como el de servicios públicos domicilia-
rios y salud han venido utilizando sistemas 
de costos en las empresas que componen 
estos sectores. En el caso de las empresas 
de servicios públicos domiciliarios, des-
de el año 1997 se defi nió toda una estruc-
tura encaminada a la implementación de 
sistemas de costos en las empresas encar-
gadas de prestar este tipo de servicios. La 
normatividad emitida para este sector fue 
revisada y actualizada en diciembre de 
2005. Para las entidades prestadoras de 
servicios de salud también se ha defi nido 
la obligatoriedad de contar con sistemas 
de costos en las empresas tanto públicas 
como privadas, tal como lo estipula la 
Ley 100 de 1993; sin embargo aún no se 
ha defi nido claramente la metodología de 
costeo que deben emplear dichas empre-
sas para responder a las necesidades de 
información de costos.

En el campo internacional, países como 
Estados Unidos, Canadá, España, entre 
otros, han avanzado en la defi nición de 
la estructura de costos que debe operar 
en el sector público. En el caso de los 

Estados Unidos, en julio de 1995 se pu-
blica el texto denominado “Contabilidad 
de costos, conceptos y estándares para el 
Gobierno Federal” (SFFAS #4), el cual 
tiene como objetivo obtener información 
confi able y oportuna a través del cálcu-
lo de los costos totales de los programas 
federales, sus actividades y productos; 
información que posteriormente es uti-
lizada por el Congreso y los ejecutivos 
federales en la asignación adecuada de 
recursos y evaluación de programas, me-
jorando las decisiones que se toman y con 
ello la economía del país.

El gobierno de Canadá es uno de los que 
más ha avanzado en la defi nición de es-
tándares de costos para el sector públi-
co. En 1989 publicó la Guía Canadiense 
para el costeo de productos en el sector 
público y en 1995 la guía de seguimien-
to para el costeo de servicios prestados 
por el gobierno. Esta última contiene una 
descripción detallada de la metodología 
que debe seguirse en la implementación 
de los costos.

España es otro de los países que ha ve-
nido trabajando los conceptos de costos 
para el sector público y en 1992 lanza el 
proyecto Contabilidad Analítica Norma-
lizada para Órganos de la Administración 
-C.A.N.O.A.-, con el cual la Interven-
ción General de la Administración del 
Estado –IGAE- buscaba “implantar en 
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el ámbito de la Administración del Esta-
do y otros Entes Públicos un sistema de 
Contabilidad Analítica, que en unión de 
otros sistemas de información, pusiera a 
disposición de los gestores y demás res-
ponsables informaciones sobre en qué 
unidades (“centros de coste”) se originan 
los costes y en qué productos o servicios 
(“actividades de coste”) se materializan 
los consumos”2. Este proyecto ha sido re-
visado durante varios años y en el 2002 
se presenta ya como un sistema que debe 
ser implementado.

Otro avance fundamental en materia de 
contabilidad gerencial y de costos es el 
estudio publicado en septiembre de 2000 
por el Comité del Sector Público (PSC) 
de la Federación Internacional de Con-
tadores (IFAC) denominado: Estudio 
12 “Perspectivas de la Contabilidad de 
costos en el sector público”, estudio del 

sector público Internacional, el cual tiene 
como propósito básico “dotar a los admi-
nistradores fi nancieros y contadores de 
una herramienta que puedan utilizar para 
fomentar la contabilidad de costos en sus 
países”3. 

Además, países como Australia, Nueva 
Zelanda y Reino Unido, también han pu-
blicado documentos relacionados con el 
manejo de la contabilidad de costos en el 
sector público, lo que demuestra la nece-
sidad de que en Colombia el sector públi-
co también emprenda un camino hacia la 
defi nición de herramientas que le permi-
tan enfrentar el cambio, máxime en am-
bientes donde existen fuertes presiones 
en torno al mejoramiento de la calidad de 
los servicios prestados por las entidades 
del sector público y una mayor efi ciencia 
en la asignación de recursos y en la pre-
paración de presupuestos. 

2 Intervención General de la Administración del 
Estado –IGAE-  Contabilidad Analítica Nor-
malizada para Órganos de la Administración 
- C.A.N.O.A.- , España.

3 Federación Internacional de Contadores, Co-
mité del Sector Público. Estudio 12: Perspec-
tivas de la contabilidad de costos en el sector 
público, 2000.
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 3. Alcance

dera cultura de costos en todos los niveles 
de la organización, con el ánimo de mo-
tivar cambios positivos en los funciona-
rios, orientados a mejorar la efi ciencia en 
el consumo de recursos necesarios para 
producir o comercializar los productos o 
prestar los servicios ofrecidos por cada 
entidad y, de paso, dejando claro que las 
entidades contables públicas deben ser 
competitivas en sus múltiples activida-
des.

Se incorporan a este trabajo, además de 
los conceptos generales de costos y del 
sistema de costeo sugerido, aspectos rela-
cionados con la contabilidad por áreas de 
responsabilidad como mecanismo para 
organizar e identifi car la asignación de 
recursos, orientados a una mejor gestión 
y seguimiento; asimismo, se incluyen 
algunos procedimientos y tratamientos 
especiales que hacen parte de las especi-
fi cidades de las entidades contables pú-
blicas. 

El marco de referencia para la im-
plantación del sistema de costos 
en las entidades públicas pretende 

establecer los lineamientos principales 
necesarios para el establecimiento de un 
modelo contable para el cálculo de los 
costos en estas, pero no lo desarrolla de 
manera específi ca, debido a la pluralidad 
de entidades y, por ende, de sus procesos, 
productos o servicios, situación que im-
plicaría el desarrollo de un modelo para 
cada sector, como ha sucedido para las 
empresas de servicios públicos domici-
liarios, el cual cuenta con diez años de 
expedido y ha sido actualizado reciente-
mente.

En este documento se plantean conceptos 
que independientemente de su incorpo-
ración a la contabilidad de costos, faci-
litarán el análisis y la posterior toma de 
decisiones en la respectiva entidad, de tal 
forma que además del cumplimiento de 
la exigencia de implantar un sistema de 
costos, propicie la creación de una verda-
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4. Necesidad

La reestructuración del Plan Gene-
ral de Contabilidad Pública, que 
concluyó con la expedición del 

Régimen de Contabilidad Pública me-
diante la Resolución 354 del 5 de sep-
tiembre de 2007, concibe como priori-
taria una armonía entre los conceptos o 
criterios que orientan el reconocimiento 
de las operaciones (Marco Conceptual) 
con los procedimientos y cuentas me-
diante los cuales se canalizan o registran 
las operaciones (Manual de Procedimien-
tos); igualmente, uno de los objetivos de 
la Contaduría General de la Nación es 
promover una verdadera cultura contable 
entre los principales usuarios de la infor-
mación.

Con la evolución del Sistema Nacional de 
Contabilidad Pública –SNCP- y la nece-
sidad cada vez más grande de ser efi cien-
tes y utilizar adecuadamente los recur-
sos públicos, planteada desde la misma 
Constitución Política de Colombia como 
una responsabilidad para las entidades 
públicas, se hace necesario abordar los 

conceptos relacionados con la contabi-
lidad de costos, dado que este no es un 
tema ajeno al sector público, pues en este 
se evidencia la necesidad de trabajar por 
la disminución y racionalización de los 
costos, la optimización y transparencia en 
el uso de los recursos, la toma de decisio-
nes racionales y bien fundamentadas; de 
tal forma que se facilite el reconocimien-
to adecuado de costos y gastos en que in-
curren todas las entidades caracterizadas 
según su función económica, como son 
las de gobierno general y empresas pú-
blicas.

Para cumplir con estos objetivos, es de 
suma importancia la defi nición de un mar-
co de referencia para la implantación del 
sistema de costos, que permita identifi car 
el costo de los diferentes productos y/o 
servicios de cada entidad; es decir, para 
aquellos que se ofrecen de manera gra-
tuita, a precios económicamente no signi-
fi cativos (en términos de la recuperación 
de los costos o del valor del mercado) o 
cualquier otro producto o servicio.
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5. Objetivos

• Analizar los avances que en materia 
de costos se han desarrollado para en-
tidades públicas tanto a nivel nacional 
como internacional.

• Desarrollar un marco teórico detalla-
do que ilustre a los usuarios sobre la 
terminología empleada en la conta-
bilidad de costos y sus usos frente a 
las diferentes decisiones que debe en-
frentar la administración.

• Describir los ajustes que deben reali-
zarse al sistema contable público para 
responder a las necesidades de infor-
mación de costos.

• Establecer directrices sobre cómo de-
sarrollar un sistema de costos.

• Describir las principales decisiones 
que se pueden tomar con base en la 
información suministrada por el siste-
ma de costos.

El propósito fundamental del desarrollo 
del marco de referencia para la implan-
tación de sistemas de costos en el sector 
público en Colombia, es fortalecer el Sis-
tema Nacional de Contabilidad Pública 
–SNCP–, pues la implantación de una 
metodología orientada al reconocimiento 
y cálculo de los costos se convertirá en 
una herramienta importantísima de ges-
tión, complementaria a la contabilidad, 
que permita mejorar la efi ciencia en el 
manejo de los recursos, facilite la toma 
de decisiones administrativas, el mejora-
miento continuo de la entidad y, suminis-
tre información más adecuada para el es-
tablecimiento de precios y/o tarifas. Este 
marco tiene, entre otros, los siguientes 
objetivos:

• Justifi car la importancia de los costos 
en ambientes de escasez de recursos y 
alta competencia.
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Teniendo en cuenta la importancia 
que tiene la normatividad que en 
materia de costos se haya emitido 

por los diferentes entes de regulación, 
inspección, control y vigilancia en Co-
lombia, se hace necesaria una revisión ex-
haustiva que permita establecer el grado 
de avance que tienen algunas entidades 
públicas, como respuesta a la obligatorie-
dad de reportar información relacionada 
con sus costos. 

Para un mejor entendimiento se plantean 
las diferentes entidades para las que se 
realizó la revisión en búsqueda de nor-
matividad expedida en materia de costos, 
la normatividad general y específi ca en-
contrada y el análisis de los desarrollos 
concretos en la parte conceptual de cos-
tos que hayan emitido algunos entes se-
parándolos por sectores. 

6.1. Organismos analizados 

Sin entrar a considerar las competencias 
que en materia de regulación y emisión 
de normas contables tienen ciertos or-
ganismos, se realizó una búsqueda de la 
regulación (leyes, decretos, resoluciones, 
circulares, conceptos, entre otros) rela-
cionada con costos y su implementación 
en los Ministerios de Hacienda y Crédito 
Público, Minas y Energía, Educación Na-
cional, de la Protección Social, Transpor-
te, Comercio, Industria y Turismo, entre 

otros; igualmente, se consideraron las 
Superintendencias de Sociedades, Indus-
tria y Comercio, Servicios Públicos Do-
miciliarios, Financiera y Salud, además 
las Comisiones de Regulación de Ener-
gía y Gas –CREG–, Telecomunicaciones 
–CRT- y Agua Potable y Saneamiento 
Básico -CRA-; después de dicha búsque-
da se evidenció que existe normatividad 
general en varios casos que sugiere la im-
plantación de sistemas de costos o, por lo 
menos, que los contemplan como una he-
rramienta para incrementar la efi ciencia 
y el control en el desarrollo de las activi-
dades de las empresas, pero que no se ha 
reglamentado de manera explícita.

Las Contralorías y la Auditoría General 
de la República, cuando realizan su acti-
vidad de fi scalización, en algunos casos 
señalan como una defi ciencia la falta de 
un sistema de costos, sobre todo en aque-
llas entidades que manufacturan pro-
ductos, comercializan bienes o prestan 
servicios. Específi camente la Contralo-
ría General de la República le sugirió a 
Confecámaras la implementación de un 
sistema de costos bajo la metodología 
ABC (Activity Based Costing) para todas 
las Cámaras de Comercio del país, y en 
virtud de esta sugerencia estas entidades 
adelantaron trabajos para la implementa-
ción de esta metodología. 
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En el caso de la Superintendencia de Ser-
vicios Públicos Domiciliarios y las Co-
misiones de Regulación que tienen com-
petencia en las entidades de este sector, 
existe un modelo defi nido desde el año 
1997 y actualizado en el 2005, el cual 
contempla todos los elementos para la 
implementación de un sistema de costos, 
y de paso exige el envío de información 
relacionada con los costos de prestación 
de los diferentes servicios de manera re-
gular a través del Sistema Único de Infor-
mación –SUI-. Este sector es el que tiene 
avances conceptuales y normativos más 
claros en materia de costos, los cuales se 
plantearán más adelante.

Por su parte, el Ministerio de la Protección 
Social (antes Ministerio de Salud), no ha 
emitido ninguna norma específi ca relacio-
nada con la implementación de sistemas 
de costos, sin embargo, sobre la base de la 
exigencia explícita de la Ley 100 de 1993 
en el sentido de que todas las entidades 
deben manejar costos, en 1999 presentó 
un manual para el establecimiento de los 
costos en las entidades del sector Salud, 
y a través de su plan único de cuentas ha 
hecho que muchas de estas entidades im-
plementen un sistema de costos, pues para 
la aplicación de dicho plan de cuentas es 
necesario tener el sistema de costos que 
permita la contabilización adecuada por 
área de servicio (consulta externa, urgen-
cias, quirófano, laboratorio clínico, etc.) 
Aun así, en este sector no es muy clara la 
metodología de costeo propuesta ni su for-
ma de implementación, y mucho menos el 
manejo contable que se sugiere. 

6.2. Normatividad relacionada con costos

La normatividad vigente que trata el tema 
de costos se puede considerar incipiente 
en el caso colombiano, pues en su mayo-

ría hace alusión al tema de manera gene-
ral, o en otros casos es contradictorio e 
ilógico el manejo contable que se sugiere, 
pues aún se malinterpreta y confunde el 
tema de la contabilidad patrimonial con 
el de contabilidad gerencial, por esto se 
convierte en el simple planteamiento del 
tema sin que se presente la respectiva 
reglamentación o las directrices para su 
aplicación. En el numeral 7 se hace énfa-
sis en la diferencia entre ambos sistemas 
de contabilidad. 

Los costos en la normatividad colombia-
na se pueden analizar a partir de la Cons-
titución Política de Colombia de 1991, 
así:

 Artículo 338. “En tiempo de Paz, so-
lamente el Congreso, las asambleas 
departamentales y los concejos distri-
tales y municipales podrán imponer 
contribuciones fi scales o parafi scales. 
La ley, las ordenanzas y los acuerdos 
deben fi jar, directamente, los sujetos 
activos y pasivos, los hechos y las 
bases gravables, y las tarifas de los 
impuestos. 

 La ley, las ordenanzas y los acuerdos 
pueden permitir que las autoridades 
fi jen la tarifa de las tasas y contri-
buciones que cobren a los contribu-
yentes, como recuperación de los 
costos de los servicios que les pres-
ten o participación en los benefi cios 
que les proporcionen; pero el sistema 
y el método para defi nir tales costos 
y benefi cios, y la forma de hacer su 
reparto, deben ser fi jados por la ley, 
las ordenanzas o los acuerdos”. (El 
subrayado es nuestro).

 Artículo 367. “La ley fi jará las com-
petencias y responsabilidades rela-
tivas a la prestación de los servicios 
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públicos domiciliarios, su cobertura, 
calidad y fi nanciación, y el régimen 
tarifario que tendrá en cuenta ade-
más de los criterios de costos, los de 
solidaridad y redistribución de ingre-
sos”. (El subrayado es nuestro).

La Ley 174 de 1994, aunque no está di-
rigida específi camente a las entidades del 
sector público, establece que todos los 
contribuyentes obligados a presentar su 
declaración tributaria fi rmada por revisor 
fi scal o contador público, deben utilizar el 
sistema de inventario permanente u otro 
de reconocido valor técnico autorizado 
por la Dirección de Impuestos y Aduanas 
Nacionales –DIAN-. Esta norma implí-
citamente obliga a la implantación de un 
sistema de costos para aquellas empresas 
que manufacturen productos o comercia-
licen bienes, ya que se deben contabilizar 
los costos de cada venta al momento de 
realizarla.

La Ley 617 de 2000 en su artículo 94, es-
tableció que los Contadores Generales de 
los Departamentos, además de las funcio-
nes propias de su cargo, deberán cumplir 
las funciones relacionadas con los proce-
sos de consolidación, asesoría y asistencia 
técnica, capacitación y divulgación y de-
más actividades que el Contador General 
de la Nación considere necesarias para el 
desarrollo del Sistema Nacional de Con-
tabilidad Pública en las entidades depar-
tamentales y municipales, en sus sectores 
central y descentralizado. Teniendo en 
cuenta esta disposición se emitió el De-
creto 3730 de 2003, el cual describe en su 
artículo 3° como funciones del Contador 
General del departamento, además de las 
funciones propias de su cargo, una serie 
de actividades, entre las cuales se destaca 
la siguiente: “8. Propender por la imple-
mentación de sistemas de costos, en el 

sector central del departamento y en las 
entidades u organismos descentralizados 
territorialmente o por servicios, que lo 
integran”. (El subrayado es nuestro).

La Contaduría General de la Nación no 
ha emitido normatividad específi ca rela-
cionada con un sistema de costos en parti-
cular, pero ha desarrollado en el Régimen 
de Contabilidad Pública las normas téc-
nicas relativas a las cuentas de actividad 
fi nanciera, económica, social y ambien-
tal, y retomó en el nuevo Plan General de 
Contabilidad Pública adoptado mediante 
la Resolución 355 de 2007, en el numeral 
9.1.4.4., las normas técnicas de los costos 
de producción, las cuales contemplan el 
establecimiento de un sistema de costos 
para las entidades públicas que presten 
servicios individualizables o que produz-
can bienes, ya sea que estén destinados 
para la venta, se suministren de manera 
gratuita o a precios económicamente no 
signifi cativos.

En este sentido no se ha exigido ninguna 
metodología, sino que se ha otorgado a 
las entidades total libertad para utilizar-
las, tal como se plantea en el párrafo 298 
del nuevo Plan General de Contabilidad 
Pública:

298. “Los diferentes conceptos que con-
forman el costo de producción deben 
reconocerse por el costo histórico. 
Para la determinación y registro de-
ben implementarse sistemas de acu-
mulación ajustados a la naturaleza 
del proceso productivo, bien sea por 
órdenes específi cas, procesos o acti-
vidades, empleando metodologías re-
conocidas técnicamente como costeo 
global, directo o marginal, o costeo 
basado en actividades, entre otras, 
que permitan satisfacer las necesida-
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des de información de la entidad con-
table pública. Dicho sistema puede 
operar sobre bases históricas o pre-
determinadas ya sean estas estimadas 
o estándar, siempre que la entidad 
contable pública esté en capacidad de 
calcular, de manera técnica, los cos-
tos de producción con anterioridad a 
su ocurrencia”.

También se resalta el hecho de que la 
Contaduría General de la Nación ha emi-
tido múltiples conceptos relacionados 
con costos, los cuales en su mayoría ha-
cen referencia a elementos muy técnicos 
propios de un sistema de costos que, en 
varios casos obedecen más a la decisión 
técnica de quien participa en el diseño 
del modelo o la aplicación de elemen-
tos planteados en el Sistema Nacional 
de Contabilidad Pública, tales como las 
normas técnicas relativas a las cuentas de 
actividad fi nanciera, económica, social y 
ambiental, en su parte de costos de ven-
tas y operación y costos de producción, 
igualmente algunos tratamientos conta-
bles defi nidos en el Catálogo General de 
Cuentas.

6.2.1. Normatividad en el sector de 
Servicios Públicos Domiciliarios. La 
Ley 142 de 1994 confi ere las facultades 
para implementar los sistemas de infor-
mación necesarios, y para garantizar la 
uniformidad y transparencia en la infor-
mación sectorial, dicha ley establece, en 
su artículo 79 que trata sobre las funcio-
nes de la Superintendencia que:

 ... “Las personas prestadoras de ser-
vicios públicos y aquellas que, en 
general, realicen actividades que las 
haga sujetos de aplicación de las Le-
yes 142 y 143 de 1994, estarán sujetos 
al control y vigilancia de la Superin-

tendencia de Servicios Públicos. Son 
funciones de esta, las siguientes: …4. 
Establecer los sistemas uniformes de 
información y contabilidad que deben 
aplicar quienes presten servicios pú-
blicos, según la naturaleza del servi-
cio y el monto de sus activos, y con 
sujeción siempre a los principios de 
contabilidad generalmente acepta-
dos...”. 

Cabe anotar que la Ley 142 de 1994 en 
su artículo 18 prevé que las empresas que 
tengan objeto social múltiple, deben lle-
var contabilidad separada por cada uno 
de los servicios, de tal manera que exista 
claridad sobre la viabilidad fi nanciera de 
cada uno. Sobre este aspecto la Contadu-
ría General de la Nación se pronunció, 
señalando que:

 “… Es importante aclarar que la se-
paración de las cuentas por clase de 
servicio, … no tiene por objeto llevar 
dos contabilidades. Su separación 
solamente obedece a la obligación 
que tienen las entidades de llevar en 
forma individual los ingresos y los 
centros de costos por cada uno de los 
servicios prestados.”

Igualmente el Consejo Técnico de la 
Contaduría emitió el concepto CCTCP 
263 del 23 de diciembre 21 de 1999, en 
el cual plantea:

 “La fi nalidad de llevar contabilidad 
separada no es otra que la de conocer 
el costo y rentabilidad de la presta-
ción de los servicios públicos domici-
liarios y/o de sus actividades comple-
mentarias por parte de una entidad 
logrando tener dicha información con 
la estructura del Estado de Resultados 
por cada uno de los servicios, nego-
cios o actividades complementarias. 
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Esto no implica una separación de 
tipo jurídico a menos que la Comisión 
de Regulación respectiva considere 
conveniente ordenar ante la ausencia 
de economías de escala la separación 
del ente jurídico por servicios.

 La Superintendencia de Servicios 
Públicos podrá solicitar a los entes 
prestadores que presenten a nivel de 
reporte el Balance General por ser-
vicio, negocio o actividad comple-
mentaria haciendo una separación de 
los Activos, Pasivos y el Patrimonio 
sobre bases comprensibles de conta-
bilidad, de acuerdo con lo establecido 
en el artículo 31 del Decreto 2649 de 
1993”. Según el cual: “…Las autori-
dades pueden ordenar o los particula-
res pueden convenir, para su uso ex-
clusivo, la elaboración y presentación 
de estados fi nancieros preparados 
sobre una base comprensiva de con-
tabilidad distinta de los principios de 
contabilidad generalmente aceptados. 
Son ejemplos de otras bases compren-
sivas de contabilidad, las utilizadas 
para preparar declaraciones tribu-
tarias, la contabilidad sobre la base 
de efectivo recibido y desembolsado 
y, en ciertos casos, las bases utiliza-
das para cumplir con requerimientos 
o requisitos de información contable 
formulados por las autoridades que 
ejercen inspección, vigilancia o con-
trol. La preparación de estos estados 
no libera al ente de emitir estados fi -
nancieros de propósito general.”

Para dar cumplimiento a las funciones 
establecidas en la Ley 142 de 1994 y 
el Decreto 990 de 2002, por medio del 
cual se reestructuró la Superintendencia 
de Servicios Públicos Domiciliarios, en 

cuanto corresponde a esta Superinten-
dencia establecer los Sistemas Uniformes 
de Información y Contabilidad que deben 
aplicar las entidades públicas, privadas, 
o mixtas, que presten servicios públicos 
domiciliarios, mediante las Resoluciones 
2863 de 19964 y 1417 de 19975 la mencio-
nada Superintendencia expidió y adoptó 
el Sistema Unifi cado de Costos y Gastos 
para los sectores de Telecomunicaciones, 
Acueducto, Alcantarillado, Aseo, Energía 
y Gas combustible.

El modelo escogido por la Superinten-
dencia de Servicios Públicos Domici-
liarios es el llamado Costeo Basado en 
Actividades, con el cual se propende por 
la correcta relación de los costos de pro-
ducción y los gastos de administración, 
con un producto específi co o línea de ne-
gocio, mediante la identifi cación de cada 
actividad, la utilización de un conductor 
o base de distribución y su medición ra-
zonable. La Superintendencia justifi ca la 
utilización de este sistema indicando que 
dicha metodología proporcionará infor-
mación razonable que refl eje el nivel y 
la estructura de los costos económicos en 
que se incurre al prestar cada uno de los 
servicios públicos domiciliarios de Acue-
ducto, Alcantarillado, Aseo, Energía y 
Gas Combustible y Telecomunicaciones 
y para la implementación de los modelos 
de tarifas y subsidios, el cual es de obli-
gatorio cumplimiento por parte de los en-
tes prestadores de estos servicios.

 4 Resolución 2863 de 1996. Por la cual se adopta 
el Sistema Unifi cado de Costos y Gastos para 
el Sector de las Telecomunicaciones. 

5 Resolución 1417 del 18 de abril de 1997. Por la 
cual se expide y adopta el Sistema Unifi cado de 
Costos y Gastos para Entes Prestadores de Ser-
vicios Públicos Domiciliarios de Acueducto, Al-
cantarillado, Aseo, Energía y Gas Combustible.
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Posteriormente, la Ley 689 de 2001 le 
asigna a la Superintendencia de Servicios 
Públicos Domiciliarios la función de di-
señar, implementar y mantener el Siste-
ma Único de Información de los servicios 
públicos domiciliarios, para la cual la Su-
perintendencia ha venido implementando 
el Sistema Único de Información –SUI-, 
que se alimenta de la información prove-
niente de los sistemas de información de 
los prestadores de servicios públicos, en 
el SUI, el plan de contabilidad para las 
entidades vigiladas por este organismo 
y la información de costos y gastos por 
actividades son componentes fundamen-
tales.

Considerando que el sector de Telecomu-
nicaciones contaba con una normatividad 
diferente a la adoptada para los secto-
res de Acueducto, Alcantarillado, Aseo, 
Energía y Gas; la Superintendencia vio 
la necesidad de unifi car la regulación, ya 
que en la actualidad es necesario integrar 
y articular la información proveniente del 
Sistema Unifi cado de Costos y Gastos 
por Actividades al SUI, de tal manera que 
mediante procesos y procedimientos de 
sistematización y análisis de la informa-
ción, las entidades racionalicen la asigna-
ción de sus recursos, dada la gran canti-
dad de empresas a vigilar y controlar, y la 
heterogeneidad de las mismas. Por otro 
lado, este organismo regulador debe eva-
luar en forma oportuna y permanente la 
prestación efi ciente del servicio en los ni-
veles sectorial y empresarial para cumplir 
con su vocación preventiva. 

Posteriormente, el 28 de diciembre de 
2005 esta Superintendencia mediante la 
Resolución 33635 actualiza el plan de 
contabilidad para Entes Prestadores de 
Servicios Públicos Domiciliarios y el 
Sistema Unifi cado de Costos y Gastos 

por Actividades, los que debieron ser im-
plementados por dichos entes a partir de 
2006.

6.2.2. Normatividad en el sector Salud. 
Como se ha planteado, para el sector sa-
lud existe normatividad específi ca que 
trata el tema de costos. Un primer refe-
rente lo constituye la Ley 10 de 1990, por 
medio de la cual se reorganiza el sistema 
nacional de salud. Esta Ley establece en 
su artículo 8° la competencia de la Di-
rección Nacional del Sistema de Salud 
para formular las políticas y dictar todas 
las normas científi co-administrativas de 
obligatorio cumplimiento por parte de las 
entidades que integran el sistema. De este 
artículo es pertinente resaltar lo siguien-
te:

 “…b) Normas administrativas: las 
relativas a asignación y gestión de 
los recursos humanos, materiales, 
tecnológicos y fi nancieros. Con base 
en las normas técnicas y administra-
tivas se regularán regímenes tales 
como información, planeación, pre-
supuestación, personal, inversiones, 
desarrollo tecnológico, suministros, 
fi nanciación, tarifas, contabilidad de 
costos, control de gestión, participa-
ción de la comunidad, y referencia y 
contrarreferencia”. (El subrayado es 
nuestro).

La Ley 100 de 1993 especifi ca aún más 
los requerimientos en materia de costos, 
planteando la necesidad de que las enti-
dades cuenten con un sistema de costos 
y registren los costos en el sistema conta-
ble, de manera que se pudiera establecer 
el costo de cada servicio, tal como se des-
cribe en los siguientes artículos: 

 Artículo 185. “Instituciones Pres-
tadoras de Servicios de Salud. Son 
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funciones de las Instituciones Pres-
tadoras de Servicios de Salud prestar 
los servicios en su nivel de atención 
correspondiente a los afi liados y be-
nefi ciarios dentro de los parámetros 
y principios señalados en la presente 
ley. Las Instituciones Prestadoras de 
Servicios deben tener como princi-
pios básicos la calidad y la efi ciencia, 
y tendrán autonomía administrativa, 
técnica y fi nanciera. Además propen-
derán por la libre concurrencia en 
sus acciones, proveyendo informa-
ción oportuna, sufi ciente y veraz a los 
usuarios y evitando el abuso de posi-
ción dominante en el sistema. Están 
prohibidos todos los acuerdos o con-
venios entre Instituciones Prestadoras 
de Servicios de Salud, entre asocia-
ciones o sociedades científi cas, y de 
profesionales o auxiliares del sector 
salud, o al interior de cualquiera de 
los anteriores, que tengan por objeto 
o efecto impedir, restringir o falsear 
el juego de la libre competencia den-
tro del mercado de servicios de salud, 
o impedir, restringir o interrumpir la 
prestación de los servicios de salud. 

 Para que una entidad pueda consti-
tuirse como Institución Prestadora 
de Servicios de Salud deberá cumplir 
con los requisitos contemplados en 
las normas expedidas por el Ministe-
rio de Salud. 

 Parágrafo. Toda institución Presta-
dora de Servicios de Salud contará 
con un sistema contable que permita 
registrar los costos de los servicios 
ofrecidos. Es condición para la apli-
cación del régimen único de tarifas de 
que trata el artículo 241 de la presen-
te ley, adoptar dicho sistema conta-

ble. Esta disposición deberá acatarse 
a más tardar al fi nalizar el primer año 
de vigencia de la presente ley. A partir 
de esta fecha será de obligatorio cum-
plimiento para contratar servicios 
con las Entidades Promotoras de Sa-
lud o con las entidades territoriales, 
según el caso, acreditar la existencia 
de dicho sistema”. (El subrayado es 
nuestro).

 Artículo 225. “Información reque-
rida. Las Entidades Promotoras de 
Salud, cualquiera sea su naturaleza, 
deberán establecer sistemas de cos-
tos, facturación y publicidad. Los sis-
temas de costos deberán tener como 
fundamento un presupuesto indepen-
diente, que garantice una separación 
entre ingresos y egresos para cada 
uno de los servicios prestados, utili-
zando para el efecto métodos sistema-
tizados. Los sistemas de facturación 
deberán permitir conocer al usuario, 
para que este conserve una factura 
que incorpore los servicios y los co-
rrespondientes costos, discriminando 
la cuantía subsidiada por el Sistema 
General de Seguridad Social en Sa-
lud.” (El subrayado es nuestro).

 “La Superintendencia exigirá en for-
ma periódica, de acuerdo con la re-
glamentación que se expida, la publi-
cación de la información que estime 
necesaria de la entidad y de esta fren-
te al sistema, garantizando con ello la 
competencia y transparencia necesa-
rias. Igualmente, deberá garantizarse 
a los usuarios un conocimiento previo 
de aquellos procedimientos e insumos 
que determine el Ministerio de Sa-
lud.” 
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El Ministerio de la Protección Social, te-
niendo en cuenta su programa de mejo-
ramiento, desarrolló en 1999 la primera 
edición del manual de implementación 
del sistema de costos hospitalarios y 
planteó en su presentación lo siguiente:

 “El Ministerio de Salud, a través del 
Programa de Mejoramiento de los 
Servicios de Salud, diseñó una nueva 
metodología para el cálculo de costos 
hospitalarios en donde se mezclaron 
elementos de costos de absorción con 
metodología ABC buscando entre-
gar a las instituciones hospitalarias 
una herramienta de fácil aplicación 
en cualquier nivel de atención y que 
cumpla integralmente con los reque-
rimientos de información exigidos por 
los organismos de control, pero que 
fundamentalmente llene las expectati-
vas de la alta gerencia y gerencia me-
dia, en relación con la información de 
costos de los servicios de salud que se 
prestan”. (El subrayado es nuestro).

Por su parte, la Superintendencia Nacio-
nal de Salud emitió las Instrucciones para 
el tratamiento contable de los costos de 
producción de las Instituciones Prestado-
ras de Servicios de Salud, IPS – Públicos, 
2003. En ellas defi ne el área de costos de 
la siguiente manera:

 “Esta área está soportada con la Ley 
100 de 1993 que obliga a las Institu-
ciones Prestadoras de Servicios de 
Salud a llevar una contabilidad de 
costos…

 Para efecto de la defi nición de los 
centros de costos a manejar en cada 
institución se debe expedir una reso-
lución por parte de la gerencia.

 Se debe obtener el estudio de costos a 
través de una metodología de recono-

cido valor técnico. El funcionario en-
cargado de este proceso debe realizar 
una vez al mes, con contabilidad, una 
conciliación del resultado del estudio 
de costos del mes respectivo; en el 
entendido de que se trabaja simultá-
neamente y, por tanto, corresponden 
al mismo período, informe fi nal de 
costos.”

El Decreto 2753 de 1997, por el cual se 
dictan las normas para el funcionamiento 
de los prestadores de servicios de salud 
en el Sistema General de Seguridad So-
cial en Salud, plantea con fundamento en 
la mencionada Ley 100, la obligatoriedad 
de un sistema de costos teniendo en cuen-
ta un monto mínimo de patrimonio, como 
se describe a continuación:

 Artículo 7°. “De la clasifi cación se-
gún tamaño y complejidad. Modifi ca-
do Decreto 204 de 1998, artículo 2°. 
Las Instituciones Prestadoras de Ser-
vicios de Salud cuyo patrimonio ex-
ceda de 200 salarios mínimos legales 
mensuales, y que presten los servicios 
de urgencias, hospitalización o ciru-
gía en cualquier grado de compleji-
dad deberán establecer un sistema de 
costos y facturación, de conformidad 
con lo establecido en la Ley 100 de 
1993”. (El subrayado es nuestro).

Al respecto el Decreto 452 de 2000, que 
modifi ca la estructura de la Superinten-
dencia Nacional de Salud, defi ne sancio-
nes que se deben imponer a las entidades 
que no implanten los sistemas de costos, 
como se describe a continuación: 

 Artículo 29. “Sancionar con multas 
sucesivas hasta de mil (1.000) salarios 
mínimos legales mensuales vigentes a 
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favor de la subcuenta de Solidaridad 
del Fondo de Solidaridad y Garantía: 
a las entidades promotoras de salud 
que no adelanten los procesos para 
la implantación de sistemas de costos 
y facturación o que no se sometan a 
las normas en materia de información 
pública a terceros, con el objeto de 
garantizar la transparencia y compe-
tencia necesaria dentro del sistema”.

Es importante mencionar que los Decre-
tos 2753 de 1997 y 204 de 1998, fueron 
derogados por el Decreto 2309 de 2002, 
por el cual se defi ne el Sistema Obligato-
rio de Garantía de Calidad de la Atención 
de Salud del Sistema General de Seguri-
dad Social en Salud, en este sentido el de-
creto en mención no retoma los sistemas 
de costos y facturación pero no deroga las 
multas por la no implantación de estos 
planteadas en el Decreto 470 de 2000.
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 7. Marco Teórico

a partir de propósitos específi cos, articula 
diferentes elementos para satisfacer las 
necesidades de información y control fi -
nanciero, económico, social y ambiental, 
propias de las entidades que desarrollan 
funciones de cometido estatal, por medio 
de la utilización y gestión de recursos pú-
blicos”6.

7.1.2. Contabilidad administrativa. 
También conocida como contabilidad ge-
rencial o contabilidad de gestión. Existen 
múltiples defi niciones para este concep-
to, según Alvarez, 1996, “corresponde al 
proceso de identifi cación, medición, acu-
mulación, análisis, preparación, interpre-
tación y comunicación de la información 
fi nanciera y estratégica utilizada para 
planifi car, evaluar y controlar la organi-
zación y asegurar la asignación óptima de 
los recursos persiguiendo tres objetivos 
básicos:

• El cálculo de los costos. 
• Suministrar información necesaria 

para las actividades de planifi cación, 
evaluación y control.

• Participar en la toma de decisiones es-
tratégica, táctica y operativa.

Tal como lo señala el Régimen de 
Contabilidad Pública, los objetivos 
de la información contable pública 

buscan hacer útiles los estados, informes 
y reportes contables considerados de ma-
nera individual, agregada y consolidada 
provistos por el SNCP, satisfaciendo el 
conjunto de necesidades específi cas y de-
mandas de los distintos usuarios.

Como se ha descrito anteriormente, los 
costos constituyen una herramienta ge-
rencial de mucha importancia para la 
toma de decisiones y un elemento esen-
cial dentro de la información fi nanciera 
de las empresas que provee información 
para que usuarios internos y externos 
puedan tomar diferentes decisiones rela-
cionadas con los costos de los productos 
o servicios, rentabilidad fi nanciera o no 
en los procesos de producción y venta, y 
otros controles sobre las operaciones que 
se desarrollan en las entidades.

A continuación se defi nirán los principa-
les conceptos que serán utilizados en el 
desarrollo de este documento.

7.1. Defi niciones Básicas

7.1.1. Contabilidad Pública. Como lo 
establece el Plan General de Contabili-
dad Pública –PGCP- en su párrafo 31, 
“La Contabilidad Pública es una aplica-
ción especializada de la contabilidad que, 

6 Contaduría General de la Nación.  Régimen de 
Contabilidad Pública, plan general de contabi-
lidad pública, 2007.
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También puede defi nirse como el sistema 
de información destinado a satisfacer las 
necesidades internas de la empresa, para 
facilitar la toma de decisiones y la me-
dición de actuaciones de los elementos 
de la organización, en relación con los 
planes y presupuestos establecidos por la 
administración.

7.1.3. Contabilidad de costos. Subsis-
tema de la contabilidad que suministra 
información para el cálculo de los costos 
de un producto o servicio, establecer la 
rentabilidad obtenida y ejercer un control 
sobre las operaciones. 

El concepto “costo” visto desde la teoría 
económica, es toda erogación o desem-
bolso de dinero (o su equivalente) para 
obtener algún bien o servicio. Al vincular 
este concepto a la contabilidad se gene-
ra una división estructural dependiendo 
del lugar o dependencia que realiza la 
erogación, y el momento en que dicha 
erogación se reconoce dentro de la infor-
mación fi nanciera. Es por esto que la teo-
ría contable hace la diferenciación entre 
costo y gasto.

7.1.4. Costo. Se considera costo el con-
sumo de recursos (materias primas, mano 
de obra, costos indirectos, etc.) que se 
requieren para desarrollar actividades re-
lacionadas con la producción de bienes 
o la prestación de servicios. El benefi cio 
generado por el sacrifi cio de estos recur-
sos se obtendrá una vez se venda o se 
entregue el producto fi nal. Según el Ré-
gimen de Contabilidad Pública, en térmi-
nos generales, las entidades de gobierno 
general no contabilizan costos, excepto 
los recursos asociados a las actividades 
de producción de bienes y prestación de 
servicios individualizables, que deben 
reconocerse como tal. Los costos de pro-

ducción se contabilizan como parte de 
los inventarios sólo en aquellas empresas 
que fabrican bienes físicos. 

7.1.5. Gasto. Es el consumo de recursos 
requerido para realizar actividades de ca-
rácter administrativo, estratégico o logís-
tico, que apoyan la producción del bien 
o la prestación del servicio. El sacrifi cio 
de estos recursos deberá cargarse al es-
tado de actividad fi nanciera, económica, 
social y ambiental del periodo en el cual 
fueron consumidos, por lo tanto, no se 
relacionan con la venta de los productos 
o servicios. Ejemplo: El salario del per-
sonal administrativo, personal de ventas, 
etc. En el caso de las entidades de gobier-
no general, todos los recursos se contabi-
lizan como gastos, excepto los recursos 
asociados a las actividades de producción 
de bienes y prestación de servicios in-
dividualizables, que deben reconocerse 
como costo.

Como se aprecia en las defi niciones, un 
mismo recurso puede ser a su vez costo 
y gasto, dependiendo del lugar donde se 
consume, y del tipo de empresa que los 
genera. Por ejemplo, el recurso energía 
puede ser en un periodo específi co cos-
to y gasto, pues la energía que se consu-
me en las instalaciones de producción se 
considera costo y la energía que se con-
sume en las ofi cinas administrativas se 
considera gasto. Para el caso de las en-
tidades de gobierno general el consumo 
de recursos vinculados a la prestación de 
sus servicios misionales se contabiliza en 
las cuentas de gasto público social. Las 
entidades, para las cuales aplica la sepa-
ración entre costos y gastos, requieren 
adecuados sistemas de información que 
permitan de forma acertada realizar la 
contabilización de los costos y gastos ge-
nerados en cada período.
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7.1.6. Objeto de costo. Se entiende por 
objeto de costo todo aquello que la em-
presa quiere y puede en un momento de-
terminado establecer su costo. Se pueden 
determinar objetos de costo intermedios 
tales como centros de responsabilidad, 
actividades, procesos, proyectos, progra-
mas y demás conceptos para los cuales la 
administración estima relevante conocer 
el costo; y objetos de costo fi nales, que se 
caracterizan por ser el último eslabón en 
la cadena de valor, es decir, los produc-
tos o servicios que se entregan al usuario 
fi nal, los cuales pueden ser calculados 
por regiones geográfi cas o por tipo de 
cliente. En resumen, los objetos de costo 
intermedios se entienden como aquellos 
en los que se acumulan costos para lue-
go ser transferidos a otros objetos y los 
objetos de costo fi nales son aquellos que 
acumulan costos para transferir fuera de 
la empresa.

Para la determinación de cuáles deben ser 
los objetos de costo y cuáles podrían ser 
calculados a través del sistema de costos, 
se deben establecer claramente las deci-
siones que se tomarán con la información 
obtenida y la periodicidad con la cual se 
calculará dicha información, aclarando 
que los procedimientos contables rela-
cionados con costos y gastos tienen una 
periodicidad mensual, pero en el caso de 
cálculos internos en el sistema de costos, 
se puede pensar en periodos bimestrales, 
trimestrales o semestrales, entre otros, de 
acuerdo con las necesidades de informa-
ción de la entidad. Los responsables de 
calcular la información de costos deben 
garantizar que al defi nir los objetos de 
costo se satisfacen las necesidades de los 
diferentes usuarios de la información del 
sistema. 

7.1.7. Acumulación de costos. Es el pro-
ceso mediante el cual los costos se agre-
gan o suman de manera organizada en los 
lugares donde son consumidos. Normal-
mente la acumulación de costos se realiza 
mediante el manejo de inventarios.

7.1.8. Asignación de costos. Es el pro-
ceso mediante el cual los costos que se 
encuentran acumulados son asignados a 
los objetos de costo que le corresponden 
mediante la utilización de criterios de dis-
tribución. Existen diferentes metodologías 
para la asignación de costos, tales como la 
asignación directa a productos o servicios, 
asignación a las áreas de responsabilidad y 
luego a productos o servicios, asignación 
por grupo de recursos o individual, etc. La 
metodología seleccionada afecta la preci-
sión en el cálculo fi nal de los costos. Las 
diferentes metodologías de asignación de 
costos o sistemas de costos serán analiza-
das en el numeral 7.4. 

7.1.9. Centro o área de responsabilidad. 
Es una parte o subunidad de una entidad, 
cuyo administrador es responsable de una 
serie específi ca de actividades. Mientras 
más alto sea el nivel del administrador 
mayor será el centro de responsabilidad 
a su cargo y generalmente mayor el nú-
mero de subordinados que le reportan. 
Los centros o áreas de responsabilidad se 
clasifi can en centros de costos, centros de 
utilidad, centros de ingresos y centros de 
inversión. La segmentación de una enti-
dad en centros de responsabilidad tiene 
como objetivos establecer un mayor con-
trol sobre las operaciones, razonabilidad 
en la asignación de recursos, mejor asig-
nación de responsabilidad por el consu-
mo de los recursos, y suministrar infor-
mación más detallada que mejore la toma 
de decisiones. Los diferentes tipos de 
centros de responsabilidad según Cuervo 
y Osorio, 2007 se pueden clasifi car en:
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a. Centro de costos: unidad de la enti-
dad que es responsable por todos los 
costos y gastos en los que incurre para 
el desarrollo de sus actividades; revisa 
constantemente sus metas y controla 
las operaciones de su centro con miras 
a alcanzar sus objetivos. Son ejemplos 
de centro de costos, cada una de las 
divisiones, departamentos o secciones 
de una entidad.

b. Centro de ingresos: unidad de la enti-
dad que es responsable por la cantidad 
de ingresos generados. Estos ingresos 
no tienen relación de causalidad con 
los costos y gastos generados por este 
centro. Es ejemplo de un centro de in-
gresos el área de ventas, pues es ella 
quien genera los ingresos, pero los 
costos y gastos son incurridos en to-
das las otras dependencias.

c. Centro de utilidad: unidad de la en-
tidad responsable de manejar el ex-
ceso de los ingresos sobre los costos. 
Por lo general los ingresos se obtie-
nen de clientes externos, sin embargo 
también pueden transferirse bienes o 
servicios entre centros de responsabi-
lidad de una misma entidad. También 
se les conoce como centro de benefi -
cios. Son ejemplos de centros de utili-
dad las diferentes sucursales o puntos 
de venta de una entidad.

d. Centro de inversión: unidad de la en-
tidad en la cual la realización se mide 
en términos de ingresos presupuesta-
dos, costos e inversión en activos; su 
director tiene la responsabilidad sobre 
el manejo de estos tres elementos.

Para efectos de la implantación de un 
sistema de costos es fundamental que las 
entidades cuenten con una estructura de 
centros de responsabilidad. 

7.2. Clasifi caciones de Costos

Los costos, e inclusive los gastos, tienen 
múltiples clasifi caciones dependiendo de 
ciertas características especiales y parti-
cularmente de las decisiones que se de-
rivan de dicha clasifi cación, un mismo 
costo o gasto puede tener diversas formas 
de clasifi carse dependiendo de lo que se 
requiera al momento de clasifi carlo, po-
demos hablar de múltiples clasifi caciones 
para diversos propósitos. A continuación 
se describirán las categorías más utiliza-
das.

7.2.1. De acuerdo al área donde se con-
sumen

a. De Producción/Servucción: son los 
que se generan en el proceso de fabri-
cación de los bienes o la prestación de 
los servicios. 

b. De distribución: son los que se gene-
ran por llevar el producto o servicio 
hasta el consumidor fi nal.

c. De administración: son los genera-
dos en las áreas administrativas de la 
entidad. 

d. De fi nanciamiento: son los que se 
generan por el uso de recursos de ca-
pital.

7.2.2. De acuerdo a su relación con el 
producto u objeto de costo

a. Directos: un costo o gasto es direc-
to cuando se puede identifi car plena-
mente con el lugar donde se consume 
(producto, servicio, actividad, proce-
so o área de responsabilidad).

b. Indirectos: son aquellos que no se 
identifi can fácilmente con el lugar en 
el cual se consumieron, generalmente 
son consumidos por varias activida-
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des, procesos, productos, servicios, 
etc. y se requiere la aplicación de un 
criterio de distribución para su asig-
nación. Este criterio se calcula sobre 
la base de los factores que generaron 
el costo o gasto, es decir, su relación 
causa y efecto. 

7.2.3. De acuerdo a la información uti-
lizada para el cálculo

a. Históricos o reales: son los costos 
que se calculan con base en lo que 
realmente se incurre en la fabricación 
o comercialización del producto o la 
prestación del servicio. Son la base 
sobre la cual se registran los valores 
en la contabilidad.

b. Predeterminados: son costos pro-
yectados que se calculan con base en 
métodos estadísticos y que se utilizan 
para elaborar planes y presupuestos. 
Su cálculo puede ser muy riguroso 
(estándar) o poco riguroso (estima-
do). 

7.2.4. De acuerdo al momento en el que 
se afectan los resultados

a. Del periodo: son aquellos que se aso-
cian con los ingresos del periodo en el 
que se consumieron. Contablemente 
se denominan gastos. Este tipo de re-
cursos se identifi can con periodos de 
tiempo y no con productos. 

b. Del producto: son aquellos que se 
asocian con el ingreso cuando han 
contribuido a generarlo en forma di-
recta. Contablemente se denominan 
costos y se refl ejan en las cuentas de 
costos de producción de los inventa-
rios que, fi nalmente, al momento de la 
venta, pasan a ser el costo de venta y 
operación. Es importante anotar que 

las entidades que prestan servicios 
también manejan costos relacionados 
con estos pero a diferencia de los pro-
ductos, no se llevan a inventario sino 
directamente a resultados.

7.2.5. De acuerdo al control que se ten-
ga sobre su consumo

a. Controlables: son aquellos costos, o 
gastos, sobre los cuales la dirección 
de la entidad tiene autoridad para au-
mentarlos, disminuirlos o eliminarlos, 
es decir, para su manejo y control. 
Son ejemplos de costos controlables 
la publicidad, los servicios públicos o 
la papelería. 

b. No controlables: son aquellos cos-
tos, o gastos, sobre los cuales no es 
posible evitar el consumo, porque no 
depende de la dirección de la entidad. 
Un ejemplo de costo no controlable es 
el arrendamiento a pagar pues su valor 
depende de una negociación previa y, 
por ende, quien hace uso del bien no 
puede hacer nada para minimizarlo, 
en estos casos se dice que para estos 
recursos se debe optimizar su utiliza-
ción.

7.2.6. De acuerdo al tipo de desembolso 
en el que se ha incurrido

a. Desembolsables: son aquellos costos 
que implican una salida real de efecti-
vo.

b. De oportunidad: son aquellos que 
se generan al tomar una decisión que 
conlleva la renuncia de otra alternati-
va. El costo de oportunidad está basa-
do en el valor que podría entregarse 
para obtener un resultado, en otras 
palabras son ingresos dejados de per-
cibir o ahorros no aprovechados por la 
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entidad por la escogencia de una entre 
varias alternativas.

7.2.7. De acuerdo a su comportamiento 
frente a los niveles de operación

a. Fijos: son aquellos costos que perma-
necen constantes durante un período 
de tiempo determinado o para cierto 
nivel de producción o de servicio. Su 
comportamiento está ligado a otras 
variables distintas al volumen de fa-
bricación. Tal es el caso del valor que 
se paga por el arrendamiento de un in-
mueble. Dicho costo será fi jo por un 
período de tiempo, independiente del 
volumen de producción. El comporta-
miento unitario y total de acuerdo con 
el volumen se ilustra en la gráfi ca 1. 

Costo fi jo unitarioCosto fi jo total

Volumen Volumen

$ $

Gráfi ca 1. Costos fi jos totales y unitarios

En el lado izquierdo de la gráfi ca se 
muestra el costo fi jo total, el cual está re-
presentado por una línea recta paralela al 
eje X, que indica, que independiente del 
número de unidades producidas (volu-
men) o la cantidad de servicios prestados, 
el costo fi jo total sigue siendo el mismo 
($). El lado derecho de la gráfi ca mues-
tra el costo fi jo que le corresponde a cada 
unidad producida o cada servicio pres-
tado, el cual se representa por una línea 
descendente, según la cual, a mayor nú-
mero de unidades producidas (volumen), 

menor es el costo fi jo que se le asigna a 
cada unidad ($).

b. Variables o Marginales: son aque-
llos que se modifi can de acuerdo con 
el volumen de producción. Tienen una 
relación estrecha con el nivel de ope-
ración, pues aumentan o disminuyen 
con ella. El comportamiento unitario 
y total de acuerdo con el volumen se 
ilustra en la gráfi ca 2. 

 Gráfi ca 2. Costos variables totales y unitarios

En el lado izquierdo de la gráfi ca se mues-
tra el costo variable total, el cual está re-
presentado por una línea ascendente, que 
indica, que si no se producen unidades o 
no se prestan servicios no hay costo va-
riable y que a medida que se aumente el 
número de unidades producidas (volu-
men) o cantidad de servicios prestados, el 
costo variable total se incrementa ($). El 
lado derecho de la gráfi ca muestra el cos-
to variable que le corresponde a cada uni-
dad producida o cada servicio prestado, 
el cual se representa por una línea recta 
paralela al eje X, que indica, que a cada 
unidad le corresponde el mismo valor de 
costo variable ($).

c. Semivariables o semifi jos: represen-
tan aquellos costos que no son com-
pletamente fi jos ni completamente 
variables. Tienen un comportamiento 

Costo variable total Costo variable unitario

Volumen Volumen

$ $
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combinado. El comportamiento de los 
costos semivariables y semifi jos se 
ilustra en la gráfi ca 3.

nes o prestación de servicios y se clasi-
fi can en:

7.3.1. Materiales o insumos directos. 
Son elementos físicos de consumo que 
se utilizan en la producción de bienes o 
en la prestación de servicios, y tienen las 
siguientes características:

• Son tangibles

• Son de fácil medición y cuantifi ca-
ción

• En las empresas de transformación 
integran físicamente el producto y se 
identifi can directamente con él. En 
las empresas de servicios general-
mente no existen o no integran físi-
camente el producto, pero se pueden 
presentar casos en los que sea nece-
sario utilizar materiales o materias 
primas para la adecuada prestación 
de los servicios.

7.3.2. Mano de obra directa. Está re-
presentada en los salarios y demás con-
ceptos laborales que se reconocen como 
contraprestación por el esfuerzo físico 
o mental de los trabajadores que tienen 
una relación directa con la producción 
o la prestación de los servicios. De este 
concepto se excluyen los pagos realiza-
dos al personal de supervisión, manteni-
miento, vigilancia, personal administra-
tivo y todos aquellos cuyas actividades 
se consideran de soporte o apoyo a las 
actividades productivas.

7.3.3. Costos indirectos o generales. 
Este concepto agrupa una serie de cos-
tos necesarios para completar el proceso 
de producción o del servicio. Se deno-
minan Costos Indirectos de Fabricación 
(CIF) o Costos Indirectos del Servicio 

Gráfi ca 3. Costos semivariables o semifi jos

En el lado izquierdo se muestra la gráfi -
ca de los costos semivariables, los cua-
les parten de un costo fi jo y de allí en 
adelante se modifi can de acuerdo con el 
volumen de producción o prestación de 
servicio. En el lado derecho se muestra 
la gráfi ca de los costos semifi jos, los 
cuales permanecen fi jos por rangos de 
producción o prestación de servicios.

La clasifi cación de costos en fi jos, va-
riables, semivariables o semifi jos puede 
ser útil cuando se requiere información 
sobre los niveles adecuados de produc-
ción, para la determinación de costos de 
la capacidad ociosa, o cuando se requie-
re determinar los costos de niveles de 
actividad extraordinarios (aceptación de 
pedidos especiales), cálculo del umbral 
de rentabilidad o puntos de equilibrio y, 
en general, los análisis de costos, volu-
men y utilidad. 

7.3. Elementos del Costo

Representan todos aquellos recursos que 
son necesarios en la producción de bie-

Costo semivariable total Costo semifi jo total

Volumen Volumen

$ $

Costos mixtos Costos escalonados
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(CIS) y a estos pertenecen los siguientes 
conceptos de costos: materiales o insu-
mos indirectos, mano de obra indirecta, 
servicios públicos, depreciaciones de los 
equipos productivos, mantenimiento y 
reparaciones, entre otros. Es el elemento 
más difícil de medir y asignar dentro del 
proceso de costeo, pues no es tan visible 
una asociación inmediata con los proce-
sos de producción de bienes o prestación 
de servicios.

7.3.4. Contratación con terceros. Re-
presenta el costo de servicios recibidos 
en desarrollo de contratos celebrados 
por la entidad con personas naturales y/
o jurídicas, a fi n de ejecutar labores rela-
cionadas con la producción de bienes o 
la prestación de servicios. Se le conoce 
también como subcontratación, terceri-
zación o externalización. 

7.4. Sistema de Costos

Es el conjunto de metodologías, mode-
los o procedimientos contables y admi-
nistrativos que se llevan a cabo con el 
objetivo de determinar el costo de los 
diferentes objetos de costo. Estas me-
todologías tienen diferentes grados de 
complejidad y utilizan diferentes enfo-
ques frente a lo que se incluye dentro del 
cálculo. A continuación se describen los 
distintos sistemas de costos:

7.4.1. Costos por Órdenes de Fabrica-
ción. Este sistema aplica para empresas 
en las cuales la producción es heterogé-
nea, es decir, se fabrica a solicitud del 
cliente y con las especifi caciones dadas 
por este. Con esta forma de producción 
la entidad no mantiene unidades en in-
ventario. Se trata de una modalidad de 
producción poco económica, donde la 

unidad de costeo es cada orden de fabri-
cación. Puede ser utilizada para costear 
proyectos específi cos, programas, traba-
jos especiales de reparaciones o mante-
nimientos, entre otros.

7.4.2. Costos por Procesos. Aplica para 
entidades en las cuales la producción es 
homogénea, se fabrican grandes cantida-
des de producto y se mantienen unidades 
en inventario. Se trata de una modalidad 
de producción más económica, donde la 
unidad de costeo es cada proceso y el 
costo unitario se calcula mediante pro-
medios. El costo de cada proceso es in-
corporado al costo del siguiente; por lo 
tanto, el costo total del producto resulta 
de la acumulación del costo de los dife-
rentes procesos que lo conforman.

Normalmente las empresas dedicadas a 
la fabricación de bienes aplican alguno 
de estos dos sistemas. En algunos casos 
se combinan al momento de la aplica-
ción.

7.4.3. Costos Históricos. Es el sistema 
de reconocimiento de los costos y gas-
tos, en el proceso contable, utilizando el 
sistema de devengo o causación estable-
cido en el plan general de contabilidad 
pública, es decir, en los que se incurre 
realmente en la producción de bienes o 
prestación de servicios. 

7.4.4. Costos Estimados. Es un sistema 
de predeterminación de costos en el cual 
la entidad calcula los costos que se in-
currirán en un periodo determinado de 
manera anticipada, teniendo como base 
para el cálculo, los costos incurridos en 
periodos anteriores los cuales se ajustan 
de acuerdo con los cambios en la econo-
mía o en el mercado. Es un cálculo que 
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se hace con base en la experiencia y en 
los datos históricos, motivo por el cual 
son poco rigurosos.

7.4.5. Costos Estándar. Son un sistema 
de predeterminación de costos en el cual 
la entidad calcula los costos mediante la 
utilización de procedimientos científi -
cos, tales como la ingeniería industrial 
(tiempos y movimientos), para obtener 
el consumo óptimo de recursos, que lue-
go de fi nalizar el proceso productivo se 
compara con los costos realmente con-
sumidos y se determinan las variaciones 
de los costos reales frente al estándar es-
tablecido. Este sistema se puede aplicar 
cuando la empresa cuenta con procesos 
homogéneos, con poca variación en el 
consumo de recursos y con muy buena 
información para el establecimiento de 
las variaciones. 

7.4.6. Costeo Total. Bajo este sistema se 
asigna a los objetos de costo todos los 
recursos necesarios para la producción 
de los bienes o la prestación de los ser-
vicios, inclusive los costos generados en 
actividades de apoyo u otras entidades. 
Se hace énfasis en la separación entre 
costos y gastos para asuntos de valora-
ción de inventarios. Para la mayoría de 
las decisiones que se toman a través de 
la implantación de un sistema de costos 
se utiliza el concepto de costo total; sin 
embargo, para ciertas decisiones se pue-
den utilizar otros enfoques tal es el caso 
del costeo marginal o directo.

7.4.7. Costeo Directo o Marginal. Sis-
tema de costos que identifi ca como costo 
del producto o servicio, únicamente los 
costos variables, los costos fi jos los con-

sidera del periodo. El cálculo del costo 
bajo esta metodología se realiza sólo 
con fi nes administrativos, debido a que 
es un método no permitido por el Sis-
tema Nacional de Contabilidad Pública 
–SNCP-. 

7.4.8. Costeo Basado en Actividades 
(Activity Based Costing -ABC-). Es 
un sistema para la distribución de cos-
tos que se basa en la asignación de los 
recursos a las actividades desarrolladas 
por la entidad, y de estas a los productos 
y/o servicios (objetos de costo) ofreci-
dos por la misma. Este sistema asigna a 
los productos tanto las actividades admi-
nistrativas como operativas, razón por la 
cual, y contrario a los sistemas de costos 
antes referidos, asigna a los productos 
o servicios (objetos de costo) tanto los 
costos como los gastos en que incurre la 
entidad para el desarrollo de sus opera-
ciones. 

Esta forma de costeo es hoy por hoy una 
de las metodologías con mayor acepta-
ción y mayor credibilidad para el cálcu-
lo y adecuado manejo de los costos no 
sólo para fi nes internos y gerenciales 
sino para efectos de reportar informa-
ción a las diferentes entidades de regu-
lación, control, inspección y vigilancia 
en el país, por su estrecha relación con 
el direccionamiento estratégico de todas 
las entidades.

A nivel global, la Federación Internacio-
nal de Contadores IFAC en su Estudio 
12 “Perspectivas de la Contabilidad de 
costos en el sector público”, estudio del 
sector público Internacional, sugiere el 
ABC como una de las metodologías de 
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costeo que deberían utilizar los entes pú-
blicos por sus grandes bondades.

Asimismo, y como bien se presentó en el 
numeral 6 de antecedentes normativos, 
en Colombia esta metodología está sien-
do exigida por algunos sectores y suge-
rida por otros.

Es importante resaltar que para la imple-
mentación de un sistema de costos bajo 
la metodología basada en actividades es 
imprescindible que la entidad cuente con 
otras metodologías asociadas como son 
el enfoque por procesos, los sistemas de 
gestión de la calidad para las entidades 

públicas NTCGP 1000:2004 y el mode-
lo estándar de control interno –MECI 
1000:2005. 

Por lo anterior, consideramos que el 
Costeo Basado en Actividades debe ser 
la metodología de costeo utilizada para 
efectos administrativos y contables por 
los entes públicos, que les permita una 
mejor gestión de sus procesos y activi-
dades y redunde en benefi cio no sólo de 
las empresas sino de la comunidad en 
general. En el numeral siguiente se am-
pliará la información de esta interesante 
metodología.
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de que se distribuyeran adecuadamente 
los costos indirectos, no era considera-
do de gran impacto en el costo fi nal de 
producto o servicio, pero en los actuales 
tiempos este tema se convirtió en el más 
relevante al momento de calcular el cos-
to de cualquier bien.

Teniendo en cuenta lo anterior, hace 
varios años y producto de múltiples 
investigaciones, se desarrolló una nue-
va metodología denominada “Activity 
Based Costing –ABC-, o Costeo Basa-
do en Actividades por su traducción al 
español, inicialmente fue planteada por 
Robert Kaplan y Robin Cooper, la cual 
surgió como una importante herramienta 
para la solución de los problemas de las 
metodologías tradicionales relacionados 
con los costos indirectos, en sus inicios, 
se planteó como una metodología más 
orientada a las empresas manufacture-
ras, que pretendía resolver los inconve-
nientes en la distribución de costos indi-
rectos, por lo que en algunos casos trató 
de confundirse con una metodología 
sólo para la distribución de indirectos, 
interpretación que no corresponde a la 
fi losofía de la misma, pues esta permite 
la asignación de todos los costos de una 
manera más adecuada a los productos 
o servicios, y puede implementarse en 
cualquier tipo de empresa.

Antecedentes. Puede decirse 
que las diferentes metodo-
logías de costeo se han utili-

8.1.

zado por décadas como la solución a los 
problemas del establecimiento de costos, 
estas metodologías, teniendo en cuenta 
la composición de los diferentes elemen-
tos involucrados en la elaboración de los 
productos o la prestación de los servicios, 
satisfacían los requerimientos de infor-
mación de muchas empresas, debido al 
gran componente de costos directos y a 
las características propias de un ambiente 
competitivo más cerrado para las empre-
sas, en el cual estas tenían mayor margen 
de maniobrabilidad en relación con el es-
tablecimiento de los precios.

Sin embargo, los grandes cambios en 
la economía mundial, tales como los 
avances tecnológicos, la globalización y 
los tratados de libre comercio, trajeron 
consigo múltiples cambios, entre ellos la 
variación en el porcentaje de peso de los 
recursos necesarios para la producción 
de bienes o prestación de servicios, por-
centaje que fue tomando mayor repre-
sentatividad para los costos indirectos, 
es decir, aquellos que no eran fácilmente 
distribuibles, situación que originó un 
mayor cuestionamiento frente a las pro-
puestas o metodologías utilizadas para 
prorratear dichos recursos, pues antes, 
dada su baja representatividad, el hecho 
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La metodología de costeo basada en 
actividades, en su concepción principal 
establece que los recursos no son consu-
midos por los productos o servicios en 
forma directa, sino que estos son consu-
midos por las actividades desarrolladas 
en la empresa y que estas a su vez son 
consumidas por los objetos de costo, es 
decir, que plantea la incorporación de 
más niveles de análisis y de paso resuel-
ve el problema de distribución de costos 
indirectos. Esta metodología en sus ini-
cios fue muy acogida por empresas de 
servicios, sin embargo desde entonces 
ha sido implantada con éxito en gran-
des empresas a nivel mundial tanto en el 
sector industrial como de servicios, para 
empresas privadas y públicas.
La implementación de un modelo de 
costos para cualquier entidad debe ser 
una decisión que independientemente 
de la obligación legal que tengan algu-
nas empresas de desarrollar este tipo de 
trabajos, sea un requerimiento interno en 
el cual las directivas establezcan desde 
sus inicios, el compromiso que todos los 
funcionarios deben asumir para contri-
buir tanto con la información necesaria 
para generar los informes y que estos a 
su vez sean utilizados para tomar deci-
siones y mejorar la efi ciencia a todo ni-
vel, así mismo se debe garantizar todos 
los recursos necesarios para lograr su 
continuidad. 
Al momento de defi nir el sistema de 
costos que debe aplicarse a una entidad, 
se pueden tener en cuenta aspectos tales 
como:
• El tamaño de la entidad.
• Los objetivos que tiene el sistema de 

costos.
• Las necesidades de información de la 

entidad.

• Las características de la actividad 
económica.

• El Costo del montaje del sistema de 
costos y el benefi cio que se obtendrá.

 Al analizar las opciones existentes 
para el cálculo sistemático de los cos-
tos de productos o servicios, muchos 
autores han coincidido en determinar 
algunas desventajas de los sistemas 
denominados tradicionales (órdenes, 
procesos, estándar), frente a los sis-
temas modernos tales como el ABC. 
Entre dichas desventajas se encuen-
tran las siguientes:

• Las metodologías tradicionales fun-
damentan el cálculo de los costos en 
el producto fi nal, pues suponen que 
todos los recursos que se consumen se 
relacionan de forma directa o indirec-
ta con dicho producto, lo cual deja de 
lado que la entidad puede contar con 
una gama de productos/servicios muy 
diferentes entre sí y que no todos los 
recursos consumidos se relacionan fá-
cilmente con ellos. 

• Los prorrateos o asignaciones de cos-
tos realizados por los sistemas tra-
dicionales en muchas ocasiones son 
inadecuados, pues desconocen cual-
quier análisis de causa-efecto, y ante 
la imposibilidad de establecer una 
base adecuada, se opta por utilizar 
el criterio más representativo. Estos 
sistemas no permiten la distribución 
de cada concepto de acuerdo con una 
base razonable, lo que ocasiona que 
los diferentes productos o servicios se 
subsidien entre ellos, generando poca 
confi abilidad en la información de 
costos y limitando su utilización para 
la toma de decisiones. 
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El ABC permite la disminución de cos-
tos, la optimización y transparencia en 
el uso de los recursos y la toma de deci-
siones racionales y bien fundamentadas. 
Este sistema facilita el reconocimiento 
adecuado de los costos y gastos en que 
incurren todas las entidades caracteriza-
das según su función económica, como 
son las de gobierno general y las empre-
sas públicas, según el nuevo marco con-
ceptual del PGCP.

El ABC surge en contraposición de las 
organizaciones piramidales o verticales, 
estructuradas con base en las funciones 
(enfoque funcional). Parte del principio 
de que el Proceso es la forma natural de 
organización del trabajo. Todo proceso 
hace parte de un Sistema y es uno de los 
elementos importantes de él. Sistema es 
“…cualquier conjunto de elementos in-
terconectados por una confi guración de 
relaciones que constituyen la organiza-

ción que lo defi ne y especifi ca su identi-
dad” (Maturana, 1995). 

“La metodología de costeo basada en ac-
tividades, además de garantizar un costeo 
más preciso, permite integrar simultánea-
mente otras tendencias como la gestión 
por procesos y la gestión de la calidad, 
herramientas que sin duda son las de ma-
yor trascendencia para la administración 
de los negocios modernos, lo que plantea 
la implementación de procesos en la em-
presa con múltiples objetivos, pero que 
en todo caso permite una visión sistémi-
ca u horizontal que deja en un segundo 
plano las organizaciones con estructuras 
funcionales u orientadas bajo un enfoque 
vertical.” (Gómez, 2005).

Lo anterior obliga a percibir la entidad de 
una manera diferente a la acostumbrada: 
por funciones para verla como un Siste-
ma o conjunto de procesos. Como se ilus-
tra en la gráfi ca 4. 

Gráfi ca 4. Enfoque funcional vs. Sistémico

De acuerdo con lo anterior, se plantea el 
cambio del modelo funcional en el cual 
el análisis se fundamenta en la estructura 
organizacional en la cual se desempeña 

cada funcionario, hacia un modelo sis-
témico que, independientemente de las 
estructuras jerárquicas, se enfoca en los 
procesos, permitiendo un análisis hori-
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zontal de la entidad, de tal forma que se 
puede identifi car la interrelación de las 
actividades que directa o indirectamen-
te están relacionadas con un producto o 
servicio. 

Para el sector público colombiano especí-
fi camente, el planteamiento relacionado 
con la tendencia del enfoque por proce-
sos tiene un soporte normativo. El Decre-
to 1537 de 2001, reglamentario de la Ley 
87 de 1993, por medio del cual se estable-
cen normas para el ejercicio del control 
interno en las entidades y organismos del 
Estado, señala lo siguiente en su artículo 
1°: “Racionalización de la Gestión Ins-
titucional. Las entidades y organismos 
del Estado implementarán acciones para 
el desarrollo racional de su gestión. Para 
tal efecto, identifi carán los procesos ins-
titucionales de tal manera que la gestión 
de las diferentes dependencias de la orga-
nización se desarrollen articuladamente 
en torno a dichos procesos, los cuales se 
racionalizarán cuando sea necesario.” 

En el mismo sentido, el Modelo Están-
dar de Control Interno –MECI-, adoptado 
mediante el Decreto 1599 de 2005, dispo-
ne desde el subsistema de control estraté-
gico, y específi camente del componente 
de direccionamiento estratégico, el “Mo-
delo de Operación por Procesos”, el cual 
es un “elemento de control, que permite 
conformar el estándar organizacional que 
soporta la operación de la entidad públi-
ca, armonizando con enfoque sistémico 
la Misión y Visión institucional, orientán-
dola hacia una organización por procesos, 
los cuales en su interacción, interdepen-
dencia y relación causa-efecto garantizan 
una ejecución efi ciente, y el cumplimien-
to de los objetivos de la entidad pública”. 
En la perspectiva del MECI, un modelo 

de operación por procesos “…permite 
administrar la entidad pública como un 
todo, defi nir las actividades que agregan 
valor, trabajar en equipo y disponer de los 
recursos necesarios para su realización. 
Centra los esfuerzos organizacionales en 
las necesidades de los grupos de interés, 
la apertura al entorno, la fl exibilización, 
la centralización, la desconcentración de 
funciones, la participación comunitaria 
y la transparencia en la gestión pública. 
Se establece a partir de la identifi cación 
de los macroprocesos, procesos y sus in-
teracciones, esto es, la identifi cación del 
conjunto de acciones coordinadas que la 
entidad debe realizar, a fi n de cumplir con 
cada competencia particular asignada por 
mandato constitucional o legal, con la 
misión fi jada y lograr la visión trazada”7 

No obstante lo anterior, la mayoría de las 
empresas están actualmente viviendo una 
transición entre la gestión por funciones y 
la de procesos, dando como resultado una 
estructura matricial en la cual se com-
binan los dos enfoques. Esta estructura 
tiene sus ventajas, pues permite realizar 
importantes mediciones y proporcionar 
información útil bajo las dos ópticas.

8.2. Enfoque de Procesos 

Es frecuente encontrar en la literatura so-
bre procesos diversas formas de clasifi -
carlos, dependiendo del tamaño de la em-
presa y la complejidad de la información. 
En la gráfi ca 5, se puede evidenciar los 
niveles básicos de este enfoque:

7 USAID – CASALS & Associates Inc.  Marco 
conceptual del Modelo de Control Interno para 
entidades del Estado.  Bogotá. p. 86.
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Gráfi ca 5. Niveles de análisis en el enfoque de procesos

8.2.1. Estrategia. Integra la misión, vi-
sión, objetivos estratégicos, valores y, 
en forma general, el modelo gerencial 
de la organización. Es el primer nivel y 
con base en él se defi nirán los siguientes, 
ya que determina los lineamientos bási-
cos sobre los cuales se orienta la fi losofía 
organizacional, identifi ca y defi ne qué se 
hace, para qué se hace, cómo se hace y 
para quién se hace todo en la entidad.

8.2.2. Proceso. En general, se entiende 
por proceso “cualquier actividad o gru-
po de actividades que emplee un insumo, 
le agregue valor a este y suministre un 
producto a un cliente externo o interno. 
Los procesos utilizan los recursos de una 
organización para suministrar resultados 
defi nitivos” (Harrington, 1996). Tales 
actividades, por supuesto, tienen un ob-
jetivo común y están destinadas a la con-
secución de una salida global, que puede 
ser tangible o intangible. Por consiguien-
te, el proceso es el tratado de unión entre 
los objetivos de la empresa y el desarro-
llo concreto de las actividades (Lorino, 
1995). El proceso es una secuencia de 

eventos organizados para lograr resulta-
dos predeterminados y reproducibles (Al-
borada 2000, 1996). 

Según Duque y Osorio, 2002. Algunas de 
las características de los procesos son:

• Son cíclicos y repetitivos.

• Utilizan materia prima suministrada 
por un proveedor interno o externo.

• Tienen recursos programables.

• Tienen propósitos claros.

• Tienen un responsable por cada pro-
ceso.

• Tienen límites inferior y superior.

• Tienen interacciones y responsables 
internos.

• Tienen procedimientos bien docu-
mentados, obligaciones de trabajo y 
requisitos de entrenamiento.

• Tienen controles de evaluación y re-
troalimentación.
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• Generan unos resultados denomina-
dos productos o servicios, que tienen 
medidas de evaluación y objetivos 
que se relacionan con el cliente.

• Tienen tiempo de ciclo conocido.

En cuanto a los procesos, existen múlti-
ples clasifi caciones, que pueden realizar-
se, bien sea para agruparlos de acuerdo 
con su relación con la parte productiva o 
de servicios o con la administrativa o de 
apoyo, o de acuerdo con su ubicación en 
la cadena de valor de la entidad de la si-
guiente forma:

• Procesos Estratégicos.

• Procesos Misionales.

• Procesos de Soporte.

8.2.3. Actividad. Es el conjunto de tareas 
elementales que consumen recursos, las 
cuales, según Brinsom 1996, tienen las 
siguientes características:

• Son realizadas por un individuo o gru-
po de individuos.

• Suponen o dan lugar a un saber o ha-
cer específi co.

• Emplean una serie de recursos físicos 
o humanos.

• Tienen carácter relativamente homo-
géneo desde el punto de vista de su 
comportamiento, costo y ejecución.

• Permiten tener un resultado (produc-
to).

• Están dirigidas a satisfacer un cliente 
específi co, tanto interno como exter-
no.

Las actividades se clasifi can de igual for-
ma que los procesos y toman dicha clasi-
fi cación de acuerdo con el proceso al que 
pertenecen.

8.2.4. Tarea. Son todos aquellos pasos o 
etapas que deben hacerse en forma con-
secutiva con el fi n de realizar una activi-
dad.

8.2.5. Procedimiento. Es la descripción 
detallada y en orden lógico de los pasos 
que se llevan a cabo para ejecutar las ta-
reas y actividades de cada proceso. El 
procedimiento debe ser descrito gráfi ca-
mente para que se convierta en la guía 
de ejecución ordenada y lógica de las se-
cuencias de trabajo en la organización.

8.3. Las actividades como base de los 
procesos y del ABC 

El enfoque por procesos genera una nue-
va cultura organizacional y de gestión 
orientada a la racionalización de recur-
sos, donde las actividades constituyen la 
esencia de los procesos. Según Duque y 
Osorio, 2002: “El nivel de actividades 
es el nivel mínimo requerido, dentro del 
enfoque de procesos, para la implemen-
tación de un sistema de costos ABC con 
el ánimo de gestionar adecuadamente los 
recursos y alinear los objetivos institucio-
nales con el direccionamiento estratégi-
co. Las actividades constituyen la base de 
gestión más coherente con una fi losofía 
de mejoramiento continuo.

Las actividades ofrecen, entre otras, las 
siguientes ventajas:

• Constituyen la base para el cambio, 
pues las actividades representan tanto 
lo que hace la entidad, como aquello 
que sabe hacer. 

• Orientan la estrategia corporativa. El 
conocimiento de los fi nes corporati-
vos, es decir, lo que la empresa quiere 
alcanzar, le permite determinar lo que 
está haciendo (actividades) y cómo 



Contaduría General de la Nación

47

sus actividades se relacionan con tales 
fi nes.

• Complementan el mejoramiento con-
tinuo. El análisis de actividades pro-
porciona la información necesaria 
para identifi car actividades y contras-
tarlas frente a los objetivos del me-
joramiento continuo: eliminación de 
despilfarros, mejoramiento del rendi-
miento de las actividades que generan 
valor, simplifi cación de actividades y 
mejoramiento de la calidad.

• Son comprendidas fácilmente por los 
usuarios. En la medida en que las ac-
tividades son identifi cadores naturales 
y corresponden a eventos familiares 
en los procesos de la entidad, propor-
cionan un medio efectivo para la co-
municación entre personas, directivos 
y proveedores.

• Pueden ser medidas objetivamente. 
Dado que las actividades son hechos 
reales, no sujetos a la libre interpre-
tación, constituyen una base confi able 
para cualquier sistema de control de 
gestión.

• Constituyen un concepto universal al 
interior de la organización. El concep-
to de actividad no está sometido a nin-
gún proceso en particular. Por tanto, 
puede aplicarse a procesos adminis-
trativos, así como a los relacionados 
con la producción de bienes y servi-
cios.

• Establecen coherencia con los sabe-
res. El medio natural para la puesta en 
práctica de los saberes son las activi-
dades. Para la entidad, un saber sólo 
es útil si se concreta con un modo de 
saber hacer, es decir, en una acción, en 
una actividad. El cuadro de acumula-

ción del saber está formado por activi-
dades combinadas en un proceso. 

• Las actividades son las que consumen 
los recursos, por ello, recortar recur-
sos distorsiona y complica la situa-
ción fi nanciera y la operación efectiva 
de la actividad organizacional, dado 
que la empresa seguirá ejecutando las 
actividades posiblemente de manera 
inefi ciente y con menos recursos. La 
racionalización de costos debe hacer-
se mediante un rediseño de activida-
des y no con base en la disminución 
de recursos a cualquier precio.

“Si se desea realizar algún tipo de delimi-
tación conceptual aclaratoria entre los tér-
minos proceso y actividad, la cual puede 
resultar útil para efectos expositivos como 
analíticos, se denomina proceso al conjun-
to de actividades realizadas con un deter-
minado fi n, que persigue un objetivo global 
y que puede derivar en un out put material 
o inmaterial. Con esta concepción, mien-
tras que en una empresa se pueden llevar a 
cabo 100 ó 200 actividades, no existen sin 
embargo más de 20 ó 30 procesos signifi -
cativos” (Álvarez, 1996).

8.4. Niveles de información básicos del 
ABC

En el desarrollo de la metodología se es-
tablece una serie de niveles de informa-
ción básicos, los cuales se describen a 
continuación: 

8.4.1. Recursos. Los recursos son todos 
los elementos necesarios para llevar a 
cabo las diferentes actividades propias de 
la organización. Los recursos pueden ser 
cada uno de los costos y gastos consumi-
dos en el periodo o una agrupación de los 
mismos de acuerdo con criterios razona-
bles de agrupación.
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El benefi cio principal de la metodología 
es el aumento de la precisión en el cál-
culo de los costos y, por ende, se puede 
decir que las decisiones que se tomen a 
partir de la información que suminis-
tre el modelo es más confi able, por eso 
es de vital importancia incluir todos los 
costos y gastos (recursos) que se incor-
poren a la contabilidad, además y dadas 
las características de algunos conceptos, 
tales como depreciaciones, provisiones 
y otros conceptos con nuevas formas de 
reconocimiento contable, acorde con el 
nuevo Régimen de Contabilidad Pública 
(2007), en este sentido se pueden reali-
zar agrupaciones de las cuentas contables 
que tengan igual comportamiento en tér-
minos de distribución (utilicen un mismo 
direccionador) o que correspondan a un 
mismo tipo de gasto o costo, para que 
sean asociadas a recursos, con el fi n de 
facilitar su distribución en el modelo o 
reportar información.

Los recursos se asignan de la siguiente 
forma:

• Directa: son aquellos que no requieren 
la utilización de direccionadores para 
su asignación a los diferentes niveles 
que componen el modelo de costos.

• Indirecta: cuando para su asignación 
a los diferentes niveles de la estructu-
ra del modelo de costos, se requiere 
la utilización de direccionadores de 
costo.

8.4.2. Actividades. Como se defi nió an-
teriormente, es un conjunto de tareas que 
suponen o dan lugar a un saber o hacer 
específi co, que consumen recursos y que 
se transforman para generar una salida o 
resultado, el cual tiene un cliente interno 
o externo previamente determinado (ver 
numeral 8.2.3). 

8.4.3. Proceso. Es un conjunto de acti-
vidades interrelacionadas entre sí, que 
buscan un objetivo común, el cual se 
traduce en una salida tangible o intan-
gible. Aunque en la teoría original del 
ABC este es un nivel que no aparece, se 
ha detectado que mientras más complejas 
son las actividades desarrolladas por una 
entidad y más grande es su composición, 
se requiere la agrupación de actividades 
homogéneas y relacionadas en procesos 
(ver numeral 8.2.2). 

8.4.4. Objeto de costo. Representa todo 
aquello frente a lo cual se desea medir, 
asignar y acumular costos. Estos pueden 
ser provisionales, es decir, en los que se 
acumulan costos para luego ser traslada-
dos a otros objetos; también pueden ser 
fi nales, es decir, aquellos que acumulan 
costos para ser transferidos fuera de la 
organización.

8.4.5. Direccionador de costos. En la li-
teratura de costos se le ha dado diferentes 
nombres a este concepto: inductor, con-
ductor, base de asignación, base de dis-
tribución, direccionador o cost driver. Es 
un criterio de aplicación o distribución 
de costos el cual determina cómo se dis-
tribuyen los recursos de la entidad a las 
actividades y objetos de costo o las acti-
vidades y algunos recursos a los objetos 
de costo fi nales, la función principal de 
un direccionador es facilitar una distribu-
ción razonable y objetiva de los costos en 
todos los niveles de la organización.

Todo direccionador debe cumplir con las 
siguientes características: 

• Económico: que su costo sea menor 
que el benefi cio obtenido con su utili-
zación.
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• Fácil manejo: fácil comprensión por 
parte de los encargados de su aplica-
ción y actualización.

• Relación de causalidad: se refi ere 
a la relación directa y clara entre el 
costo a distribuir y el criterio a utilizar 
para la distribución. 

• Medición: la información sobre el di-
reccionador a utilizar para cada con-
cepto de costo a distribuir debe ser de 
fácil medición y procesamiento.

• Oportunidad: la recolección de in-
formación sobre el direccionador 
debe permitir la asignación de costos 

de forma oportuna a cada objeto de 
costo.

• Constancia: el criterio debe ser apli-
cado de forma constante mientras se 
mantengan las condiciones que lo ge-
neraron.

• Control: el comportamiento de los di-
reccionadores debe ser continuamente 
monitoreado a fi n de determinar va-
riaciones no justifi cadas en el mismo.

Revisados los niveles básicos que com-
ponen un modelo ABC, se presentarán a 
continuación algunas generalidades que 
se deben tener en cuenta para la imple-
mentación del sistema de costos ABC en 
las diferentes entidades.
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9.  Generalidades para la implementación del sistema de 
costos en los entes públicos

entidades contables públicas, para el de-
sarrollo de su sistema de costos.

9.1. Relación de los Costos y la Conta-
bilidad Pública

Es importante señalar que la Contabi-
lidad de Costos es un subsistema de la 
contabilidad, el cual emite informes de 
carácter especial con miras al control, 
planeación y toma de decisiones relacio-
nadas con costos; hace parte del Siste-
ma Nacional de Contabilidad Pública y 
encuentra en esta su principal fuente de 
información.

El sistema de información contable pú-
blica de una entidad está compuesto por 
un conjunto de subsistemas, los cuales 
pueden estar confi gurados de diferentes 
maneras:

• Una aplicación o programa contable 
encargado del procesamiento de toda 
la información fi nanciera y de la ge-
neración de los reportes.

• Módulos independientes que regis-
tran la información y luego la re-
miten al sistema contable en línea o 
mediante interfases, para efectos de 
la preparación de estados, informes y 
reportes contables, como se presenta 
en la gráfi ca 6.

La administración en las entidades 
del sector público utiliza un sin-
número de herramientas que faci-

litan el cumplimiento de su misión de la 
mejor manera. En el caso de los costos, 
según la Federación Internacional de 
Contadores –IFAC-, estos son una de 
esas múltiples herramientas que se pue-
den utilizar para el mejoramiento de la 
administración fi nanciera del sector pú-
blico y su credibilidad. A través de ellos 
se puede ejercer control de los recursos, 
una adecuada planeación de los mismos 
y la toma de decisiones particulares de 
gobierno tales como la privatización de 
empresas estatales, la medición del fun-
cionamiento y la evaluación de progra-
mas de inversión pública. 

Es indiscutible la enorme utilidad en 
todos los aspectos que tienen los cos-
tos, desde la valoración de inventarios, 
la determinación del costo de servicios 
individualizables, la determinación de 
precios y/o tarifas, hasta el control, la 
planeación y toma de decisiones en el 
corto, mediano y largo plazo. Asimismo, 
los costos se han convertido en una de 
las principales herramientas no sólo de 
la Contabilidad Pública en general, sino 
de la Contabilidad de Gestión.

A continuación se presenta el esquema 
general a tener en cuenta en todas las 
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Gráfi ca 6. Sistema integrado de información contable y de costos 

La complejidad de los sistemas de infor-
mación con que cuenta cada entidad de-
pende del tamaño, la actividad a la que se 
dedica, la cantidad de bienes producidos 
o servicios prestados, la cantidad de re-
cursos consumidos, el número de provee-
dores o clientes, las necesidades de infor-
mación y las posibilidades económicas 
de la misma, siendo lo ideal contar con 
módulos o subsistemas de información 
integrados.

Estos subsistemas suministran informa-
ción fi nanciera y estadística de manera 
detallada muy importante para el sistema 
contable, además muchos de estos sub-
sistemas suministran información nece-
saria para el cálculo de los costos de las 
actividades y procesos llevados a cabo, y 
también los costos de los productos ela-
borados o comercializados o los servicios 
prestados por la entidad contable pública, 
en otras palabras, el costo de cualquier 
objeto de costo y, por lo tanto, de la cali-

dad que tenga dicha información depen-
derá el resultado fi nal deseado.

9.1.1. Sistema de Contabilidad Pública

Como bien se dijo anteriormente, el Sis-
tema Contable es la principal fuente de 
información del Sistema de Costos, por 
lo tanto se debe tener especial cuidado 
desde la contabilidad con una adecuada 
separación de los costos y los gastos, ya 
sea en las entidades del gobierno general 
o en las Empresas Públicas, de conformi-
dad con la clasifi cación económica a que 
se refi ere el marco conceptual del nuevo 
Plan General de Contabilidad Pública.

Según el nuevo ordenamiento contable 
señalado por la Contaduría General de la 
Nación, en las empresas públicas (que ac-
túan en condiciones de mercado) se debe 
clasifi car como costo aquellos recursos 
utilizados o consumidos por los proce-
sos misionales; y como gasto aquellos 
recursos utilizados o consumidos por los 

ó

SISTEMA DE CONTABILIDAD PÚBLICA



Contaduría General de la Nación

53

procesos estratégicos y de soporte, que 
contribuyen a los procesos misionales, 
incluidos los de comercialización y trans-
ferencia al cliente o usuario y los de pos-
venta, es decir, los procesos secundarios. 

En el caso de las entidades de gobier-
no general, todos los recursos se deben 
clasifi car como gasto, independiente del 
proceso en el que se utilicen, excepto 
para los asociados a las actividades de 
producción de bienes y prestación de 
servicios individualizables, que debe re-
conocerse como costo. Por regla general 
las actividades que estas entidades reali-
zan se clasifi can como misionales, y se 
deben registrar en las cuentas de Gasto 
Público Social. No obstante, cuando es-
tas entidades ejecuten programas que no 
estén orientados a “…la solución de las 
necesidades básicas insatisfechas de sa-
lud, educación, saneamiento ambiental, 
agua potable, vivienda, medio ambiente, 
recreación y deporte y los orientados al 
bienestar general y al mejoramiento de la 
calidad de vida de la población”, dichas 
erogaciones deberán ser registradas como 
gastos de operación.

 El paso siguiente del sistema contable es 
asociar cada costo o gasto con un centro 
de responsabilidad, ya sea de costos, de 
utilidad, de ingresos o de inversión, tal y 
como se explicó en el numeral 7.1.9. Se 
debe tener presente que, por lo general, 
los gastos se deben asociar con centros de 
responsabilidad en donde se ejecuten ac-
tividades estratégicas o de soporte, inclui-
das las de comercialización y transferen-
cia al cliente o usuario y las de posventa; 
y los costos se deben asociar a centros 
de responsabilidad en donde se ejecuten 
actividades relacionadas con los procesos 
misionales, salvo algunas excepciones 
como las planteadas para las entidades 
de gobierno general, en las que los re-
cursos asociados a procesos misionales 
se asignan en el grupo de gastos, y para 
las empresas de servicios públicos do-
miciliarios, en las cuales los procesos de 
comercialización son incorporados como 
costo. Esta primera asignación es funda-
mental que se haga desde la contabilidad, 
ya que se garantiza un buen comienzo 
para la asignación posterior de los costos 
y los gastos a los diferentes objetos que 
se desee costear.

 Gráfi ca 7. Asignación de costos y gastos a centros de responsabilidad
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En la gráfi ca 7 puede observarse el proce-
so de registro de información de los cos-
tos y los gastos en el sistema contable.

En concordancia con lo anterior, cada en-
tidad contable pública debe tener comple-
tamente defi nida una adecuada estructura 
de cuentas de gastos y costos de acuer-
do con el cometido estatal que cumplan, 
considerando los siguientes aspectos:

• Para las cuentas de gastos (clase 5), se 
requiere como mínimo los 6 primeros 
dígitos defi nidos en el catálogo gene-
ral de cuentas del Manual de Procedi-
mientos del Régimen de Contabilidad 
Pública.

Ejemplo:  
5 Gastos
51 De Administración
5101 Sueldos y Salarios
510101 Sueldos del personal
510102 Jornales

• Para las cuentas de costos (clase 7) es 
recomendable utilizar 8 dígitos, los 
6 primeros defi nidos en el Catálogo 
General de Cuentas del Manual de 
Procedimientos del Régimen de Con-
tabilidad Pública y para los 2 dígitos 
siguientes se debe utilizar el mismo 
detalle que tienen las cuentas de gas-
tos, de tal forma que se garantice con-
sistencia en la información. 

Ejemplo:
7 Costos de Producción
71 Producción de bienes
7101 Productos Agrícolas
710104 Sueldos y Salarios
71010401 Sueldos del personal
71010402 Jornales

• Para aquellas cuentas de gastos y cos-
tos que requieran un nivel de detalle 
mayor se pueden utilizar dígitos adi-
cionales. 

Ejemplo:

511117 Servicios públicos
51111701 Acueducto y Alcantarillado
51111702 Energía
51111703 Telecomunicaciones
51111704 Gas

 Este detalle es muy importante al 
momento de remitir la información 
al sistema de costos, pues facilita su 
adecuada asignación. Algunas de las 
cuentas que pueden requerir un nivel 
de detalle mayor son: Servicios pú-
blicos, mantenimiento, reparaciones, 
seguros generales, arrendamiento, 
impresos, publicaciones, suscripcio-
nes y afi liaciones, servicios de aseo, 
cafetería, restaurante y lavandería, en-
tre otras.

 En párrafos anteriores se indicó la ne-
cesidad de que las cuentas de gastos 
y costos tengan asociado un centro de 
responsabilidad, es decir, que al mo-
mento de registrar movimientos debe 
indicarse el centro de responsabilidad 
que generó dicho movimiento. Sobre 
el particular, se deben exceptuar de 
este procedimiento las cuentas: 5897 
costos y gastos por distribuir, 5899 
gastos asignados a costos de produc-
ción y/o a servicios, 5905 cierre de 
ingresos, gastos y costos y las cuen-
tas tipo 7 utilizadas para el traslado de 
costos. 

Conciliación entre la información de 
contabilidad y la de costos: es probable 
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que para efectos de los análisis propios 
de un sistema de costos se incluyan con-
ceptos no tenidos en cuenta en el sistema 
contable o, por el contrario, se eliminen 
conceptos contables. Algunos ejemplos 
de este tipo de conceptos son:

• Propiedades, planta y equipo que con-
tablemente se encuentren registradas 
a costos históricos y que para efectos 
de análisis, el sistema de costos las re-
gistre a valor de reposición o a valor 
de realización o que la depreciación 
haya sido objeto de contabilización 
directa en la cuentas de patrimonio.

• Transferencias.

• Personal ad honórem.

• Donaciones.

• Gastos extraordinarios no relaciona-
dos con la operación.

• Impuestos no operacionales.

• Cuotas partes jubilatorias.

• Contribuciones.

Si se presentan inconsistencias entre los 
costos y gastos reportados por los dos 
subsistemas, deben realizarse concilia-
ciones, para evitar que se generen confu-
siones y se pierda credibilidad en el siste-
ma de costos.

9.1.2. Centros de responsabilidad

Toda entidad contable pública para lograr 
los diferentes objetivos que se propone 
debe tener una estructura organizacional 
claramente defi nida. Es importante de-
fi nir a partir de dicha estructura, cuáles 
son los centros de responsabilidad que se 
van a crear tanto para el sistema contable 
como para el de costos, debido a que esta 

estructura es apenas la base de los cen-
tros, y para formalizar algunos controles 
en la entidad se pueden crear centros de 
responsabilidad generales o específi cos 
que faciliten un análisis más detallado.

Una vez hecho el análisis de la estructura 
organizacional y de los objetivos que se 
derivan del cometido estatal de cada enti-
dad, o establecidos a partir de una formu-
lación estratégica, es necesario profundi-
zar sobre el diseño de aquella estructura 
de control fi nanciero para cada uno de 
los diferentes centros de responsabilidad 
que permita controlar de forma global y 
específi ca, la contribución y el compor-
tamiento de cada uno de ellos respecto a 
sus objetivos específi cos y el resultado 
global de la entidad. Para el diseño de 
esta estructura de control se deben tener 
en cuenta los siguientes aspectos básicos

• Se debe hacer un recorrido por toda 
la entidad para identifi car los centros 
de responsabilidad administrativos o 
de apoyo, y los centros de responsa-
bilidad operativos o misionales, que 
se identifi quen claramente con la es-
tructura organizacional, y lógicamen-
te que satisfagan en primera instancia 
las necesidades de información que 
tiene la entidad contable pública. 

• Cada centro de responsabilidad debe 
tener un responsable, de tal manera 
que sea la persona que responda por 
las actividades que se ejecuten y los 
diferentes recursos consumidos, en 
aras de un mayor control y efi ciencia. 

• Para aquellos gastos y costos incurri-
dos por la entidad contable pública 
que desde la contabilidad se identifi -
can con varios centros de responsabi-
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lidad, se pueden defi nir bases adecua-
das de asignación o direccionadores 
que tengan relación de causalidad con 
el costo o con el gasto a distribuir, o 
también se pueden crear centros de 
costos especiales que posteriormente, 
en el módulo de costos, faciliten la 
distribución de cada gasto o costo en-
tre los centros de responsabilidad que 
efectivamente deben recibirlos. De 
esta forma se evita la incorporación 
de registros contables a cuentas gene-
rales o sin el requisito de asociarlos a 
un centro de responsabilidad. 

• Es muy usual relacionar centros de 
responsabilidad con dependencias 
establecidas en la estructura organi-
zacional de la entidad, pero perfec-
tamente pueden defi nirse centros de 
responsabilidad diferentes a las de-
pendencias, tal es el caso de máqui-
nas, vehículos especiales, proyectos, 
puntos de atención, sedes, entre otros, 
lo cual posibilita un mayor control de 
gastos y costos.

• Para las entidades contables públicas 
es necesario en muchos casos, dife-
renciar el centro de responsabilidad 
que tiene a su cargo la ejecución pre-
supuestal de los costos y los gastos, 
pues en realidad puede ser un centro 
de responsabilidad diferente el que 
se benefi cia directamente de estos; 
es decir, se puede plantear un centro 
ejecutor y un centro consumidor, sien-
do este último el de mayor relevancia 
para el cálculo de los costos.

• Para algunas cuentas de balance puede 
implantarse el requerimiento de cen-
tros de responsabilidad, considerando 

la posibilidad de una mejor asignación 
de costos en el futuro, como es el caso 
de activos depreciables, amortizables y 
agotables, o que puedan ser objeto de 
contabilización de provisiones, igual-
mente aquellas cuentas que por carac-
terísticas de control así lo ameriten.

9.1.3. Análisis de los subsistemas de in-
formación 

Como se describió anteriormente, el sis-
tema contable se compone de una serie de 
subsistemas que le reportan tanto a este 
como al sistema de costos la información 
necesaria para desarrollar su cometido. 
En lo que tiene que ver con el sistema 
de costos, dichos subsistemas deben re-
portar la información con unos requeri-
mientos básicos, los cuales se describen 
a continuación:

• Subsistema de nómina: este subsis-
tema debe proporcionar información 
sobre las erogaciones y causaciones 
asociadas a los diferentes centros de 
responsabilidad de conceptos tales 
como sueldos y salarios, prestaciones 
sociales, provisiones, aportes parafi s-
cales, aportes a seguridad social, etc. 
Se debe verifi car que los empleados 
estén debidamente matriculados en 
los centros de responsabilidad para los 
cuales ejecutan actividades y que en el 
momento que se presenten traslados u 
otro tipo de novedades se registren 
en este subsistema. Para el caso de 
empleados que son compartidos por 
múltiples centros de responsabilidad, 
el subsistema debe tener la capacidad 
de separar los valores generados por 
cada centro; en caso contrario, la en-
tidad contable pública puede utilizar 
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algún procedimiento alterno para rea-
lizar la respectiva asignación. 

• Subsistema de materiales y suminis-
tros: este subsistema debe proporcio-
nar información sobre los despachos 
de materiales y suministros realiza-
dos por el almacén o subalmacenes 
que tenga la entidad a los diferentes 
centros de responsabilidad. Se debe 
garantizar que los despachos corres-
ponden al período que se registra, que 
sólo se considera consumo el material 
efectivamente entregado a los dife-
rentes centros y que el material que 
no se utilice sea devuelto; adicional-
mente, se debe reconocer como costo 
o gasto, según el caso, una vez sean 
consumidos realmente y no cuando 
se trasladen a centros en los cuales se 
almacenan durante algún periodo de 
tiempo, debido a la pérdida de preci-
sión en los costos y a la disminución 
de control sobre los recursos que ge-
neran esta situación.

• Subsistema de propiedades, planta 
y equipo: este subsistema debe remi-
tir la información acerca de la depre-
ciación, amortización o agotamiento 
de los activos fi jos que están al ser-
vicio de los diferentes centros de res-
ponsabilidad. Se debe garantizar que 
los bienes están adecuadamente valo-
rados, asignados al área que realmen-
te los utiliza y que en el momento que 
se den de baja, o se trasladen bienes a 
otras dependencias u otras entidades, 
esta información sea actualizada en el 
subsistema.

• Subsistema de cuentas por pagar: 
este subsistema es el encargado del 

registro de las órdenes de pago a los 
diferentes proveedores y acreedores 
de la entidad, por lo tanto debe regis-
trar los costos y gastos que generaron 
dichas obligaciones y los centros de 
costos que consumieron los recur-
sos. Se debe garantizar que desde 
el documento soporte se identifi que 
adecuadamente el costo o gasto ge-
nerado y el centro de responsabilidad 
consumidor. 

• Subsistema de proyectos: en este 
subsistema se debe identifi car cuán-
do un proyecto es capitalizable y 
cuándo no. Para el primer caso, es 
recomendable crear un centro de res-
ponsabilidad por cada proyecto para 
ir asignando en él todos los recursos 
consumidos, para que al fi nalizar el 
mismo se contabilice como un acti-
vo. En el segundo caso, los recursos 
consumidos por el proyecto se deben 
asignar al centro de responsabilidad 
respectivo.

• Subsistema de costos: este subsis-
tema es el encargado de procesar la 
información entregada por el siste-
ma contable y demás subsistemas, y 
calcular el costo de las actividades, 
los procesos y objetos de costo de 
la entidad contable pública; poste-
riormente, se debe entregar informa-
ción al sistema contable para que se 
generen los registros de traslados y 
cierres. Este subsistema se analizará 
detalladamente a continuación.

9.2. Sistema de Contabilidad de Costos

Se puede afi rmar que la lógica de incluir 
el costeo de las actividades y su posterior 
análisis, es tratar de subsanar ciertas li-
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mitaciones que presentan algunos de los 
modelos convencionales de costeo. Para 
cumplir con el esquema anteriormente 
planteado, se debe seleccionar aquel sis-
tema de costos que se acomode mejor a 
los requerimientos establecidos en este 
manual, así las cosas y por sus múltiples 
benefi cios, ese sistema será el Costeo 
Basado en Actividades (ABC: Activity 
Based Costing), el cual desde su concep-
ción ha sido planteado como una herra-
mienta más gerencial que contable, pero 
que puede cumplir las dos funciones, es 
decir, las propias de la contabilidad y las 
de gestión. Además, con el Sistema de 
Costos por Actividades se trata de hacer 
énfasis en el control de recursos a través 
de la gestión de las actividades más que 
en la mera asignación e identifi cación de 
los costos y los gastos. 

La teoría general de costos opera den-
tro de un determinado contexto y se in-
terrelaciona con aspectos tales como la 
estrategia, la estructura organizativa, la 
cultura corporativa y las personas. Asi-
mismo, los costos se relacionan con otros 
subsistemas que integran la contabilidad 
pública, algunos de ellos mencionados 
en el numeral 9.1.3.

La información recibida por costos de 
cada uno de los subsistemas, o de la 
contabilidad general, debe ser procesa-
da para suministrar los informes nece-
sarios para cumplir con su función. Así 
las cosas, una vez recibida la informa-
ción referente a los movimientos de las 
cuentas de gastos y costos en cada uno 
de los centros de responsabilidad en el 
periodo de costeo el cual puede ser bi-
mestral, trimestral o semestral, entre 
otros, de acuerdo con las necesidades de 

información de la entidad; el subsistema 
de costos comienza con el proceso de 
costeo, el cual comprende los siguientes 
aspectos:

• Agrupar las diferentes cuentas de 
costos y gastos en recursos.

• Asignar los recursos que desde la 
contabilidad no se han distribuido a 
los centros de responsabilidad consu-
midores.

• Asignar los recursos de cada centro 
de responsabilidad a las actividades 
desarrolladas en ellos.

• Asociar debidamente las actividades 
a los procesos.

• Asignar los procesos, o las activida-
des, a los objetos de costo (productos 
y servicios).

• Validar los resultados fi nales con los 
datos suministrados por la contabili-
dad y hacer las conciliaciones a que 
haya lugar. 

• Preparar los informes de costos. (ver 
numeral 9.2.7).

• Entregar a la contabilidad la informa-
ción para el registro de los traslados 
de costos y los cierres del periodo 
objeto de costeo, en los casos que sea 
necesario.

En la gráfi ca 8 se plantean los niveles 
básicos y el fl ujo de costos que de ma-
nera general se presenta en cualquier 
entidad contable pública bajo la meto-
dología ABC; sin embargo, por caracte-
rísticas propias de la entidad, o por con-
sideraciones específi cas del modelo de 
costos a implementar, se pueden diseñar 
modelos diferentes sin que se afecte la 
fi nalidad o validez del mismo, así:
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9.2.2. Asignación de los recursos no 
distribuidos desde la contabilidad a 
los centros de responsabilidad consu-
midores. Este procedimiento debe reali-
zarse cuando contablemente se difi culta 
la asignación de ciertos gastos o costos 
a los centros de responsabilidad que los 
consumieron y que inicialmente se hayan 
asignado a centros especiales o compar-
tidos. Para llevar a cabo la distribución 
desde el sistema de costos se debe esco-
ger el direccionador más adecuado para 
cada uno de estos conceptos. Por ejem-
plo, cuando al sistema de contabilidad de 
una entidad ingresa una sola factura por 
concepto de la energía que consumen va-
rios de sus centros de responsabilidad, y 
su asignación a cada uno de ellos es com-

Gráfi ca 8. Modelo básico de costos basado en actividades

9.2.1. Agrupación de las diferentes 
cuentas de costos y gastos en recursos. 
Como se defi nió anteriormente, un recur-
so puede estar compuesto por una o varias 
cuentas de costos o gastos. El objetivo de 
agrupar las cuentas en recursos es facilitar 
la posterior asignación a las actividades y 
objetos de costo. El criterio básico para 
llevar a cabo la defi nición de recursos es 
que todas las cuentas de costos o gastos 
que lo conforman deben tener en común 
el mismo criterio de asignación. Por ejem-
plo, cuentas tales como sueldos y salarios, 
horas extras, auxilio de transporte, aportes 
a salud, cesantías, vacaciones, entre otras, 
pueden agruparse para efectos de asigna-
ción a las actividades en un recurso deno-
minado: Gastos de personal.
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pleja, el sistema contable debe, a través 
de una separación razonable, establecer 
qué proporción del consumo es costo y 
qué proporción es gasto, y asignarla a un 
centro especial, posteriormente el siste-
ma de costos se encarga de asignar a cada 
centro de responsabilidad consumidor la 

parte que le corresponde mediante la uti-
lización de un direccionador (kilowatios 
consumidos, consumo promedio, etc). 
Ver gráfi ca 9. Asignación inicial de cos-
tos y gastos. Este tipo de recursos se de-
nomina Recursos Indirectos a Centros 
de costos. 

Otros recursos que pueden requerir este 
tipo de distribución son acueducto y al-
cantarillado, telecomunicaciones e im-
puestos, entre otros.

9.2.3. Asignación de los recursos de 
cada centro de responsabilidad a las 
actividades desarrolladas en cada uno 
de ellos. Una vez el sistema de costos 
tenga adecuadamente ubicados los re-

 Gráfi ca 9. Asignación inicial de costos y gastos

cursos que le corresponden a cada cen-
tro de responsabilidad de la entidad, el 
paso siguiente es la asignación de cada 
uno de estos recursos a las actividades 
desarrolladas en el mismo. Para ello se 
requiere la utilización de direccionadores 
que tienen que ver con el tiempo que las 
personas invierten en el desarrollo de las 
actividades, los equipos y materiales uti-
lizados, entre otros. Ver gráfi ca 10.
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 Gráfi ca 10. Asignación de recursos a las actividades

9.2.4. Asociación de las actividades con 
los procesos. Una vez asignados los cos-
tos a las actividades, estas deben agrupar-
se de acuerdo con la estructura de proce-
sos defi nida por la entidad. Para efectos 
de la defi nición de la estructura de proce-
sos, cada entidad debe tener en cuenta la 
norma técnica NTCGP 1000:2004, adop-
tada mediante el Decreto 4110 de 2004, 
en la cual se promueve la utilización del 
enfoque basado en procesos y describe la 
metodología mediante la cual debe im-
plementarse.

9.2.5. Asignación de procesos o activida-
des a los objetos de costo. Dependiendo 
de las características propias de la entidad 
que implementa el sistema de costos, se 
puede realizar la asignación de costos a los 
objetos de costo fi nales, teniendo en cuenta 
las actividades o los procesos y utilizando 
para esto direccionadores que representen 
una adecuada asignación. Además, en esta 
distribución fi nal se incluyen todos aque-
llos recursos que no hayan sido asignados 
a las actividades y que fueron defi nidos 
como directos del producto o servicio, tal 
como se ilustra en la gráfi ca 11.

 Gráfi ca 11. Asignación a los objetos de costo fi nales
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9.2.6. Validación de los resultados fi -
nales y realización de conciliaciones. 
Como se explicó anteriormente, en los 
casos en que la información procesada en 
el sistema de costos sea diferente a la su-
ministrada por el sistema contable, deben 
realizarse conciliaciones en las cuales se 
justifi que claramente el origen de las di-
ferencias.

9.2.7. Preparación de informes de cos-
tos. Uno de los objetivos fi nales de todo 
sistema de costos es la preparación de 
informes sufi cientes que sirvan a la admi-
nistración de las entidades para la toma 
de decisiones y la evaluación de gestión. 
Los informes principales que debe sumi-
nistrar el sistema son:

• Análisis de recursos por centro de res-
ponsabilidad.

• Informe comparativo de costos por 
área de responsabilidad.

• Costos por actividad: si varios cen-
tros de responsabilidad realizan las 
mismas actividades, este informe 
también debe ser comparativo.

• Costos por procesos, tanto individual 
como comparativo.

• Costos por objeto de costo, individual 
y comparativo.

• Costos unitarios por objeto de costo, 
individual y comparativo.

• Rentabilidad por objeto de costo: 
este informe puede prepararse cuando 
se incluye en el modelo información 
sobre los ingresos asociados a cada 
objeto de costo, y la entidad contable 
pública haya determinado un valor 
económicamente signifi cativo para 
sus productos o servicios.

9.2.8. Registro de los traslados de cos-
tos. Representa el costo total acumulado 
de las cuentas de la clase 7, que van a 
ser transferidas mensualmente a la clase 
6 Costo de Ventas de Bienes y Servicios 
y grupo 15 inventarios si es del caso. Es 
importante anotar que esta transferencia 
se hará una vez el sistema de costos se 
corra y arroje los resultados respectivos 
y se realice la conciliación de la infor-
mación de costos y gastos que ingresa al 
sistema.

Esta transferencia tiene dos componentes 
básicos:

• Transferencia de gastos: se debe 
asignar a cada proceso operativo, pro-
ducto o servicio, la parte que les co-
rresponde de cada proceso de apoyo. 
El registro contable es de la siguiente 
forma: Un débito a una cuenta 589905 
con el código de cada proceso opera-
tivo, producto o servicio y un crédito 
a la 58999899 con el código de cada 
proceso de apoyo. 

• Transferencia de costos: se debe 
trasladar de la clase 7 a la clase 6 los 
costos asociados a cada uno de los 
procesos operativos, productos o ser-
vicios defi nidos. El registro contable 
es el siguiente: Un crédito a la clase 7 
correspondiente al traslado de costos y 
un débito a la clase 6, correspondiente 
a cada proceso o cada objeto de costo, 
dependiendo del tipo de entidad y los 
productos o servicios ofrecidos.

9.3. Consideraciones fi nales

Finalmente, es importante tener en cuen-
ta que la implantación de un sistema de 
costos es un proceso que requiere un alto 
grado de compromiso por parte de todos 
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los miembros de la entidad para obtener 
los resultados esperados, es por ello que 
para garantizar un buen resultado fi nal se 
deben tener en cuenta las siguientes reco-
mendaciones:

• Crear una cultura de los costos a 
todo nivel dentro de la entidad con 
un fuerte respaldo por parte de la alta 
dirección, de tal manera que los fun-
cionarios vean la importancia de tener 
adecuadamente costeados los produc-
tos o servicios.

• Crear dentro de la estructura organiza-
cional el área de costos o vincular esta 
actividad como una responsabilidad 
de las áreas fi nancieras y contables, 
con lo cual se garantice la permanen-
cia de esta herramienta en la entidad. 
El área es la responsable de emitir pe-
riódicamente los informes necesarios 

para que cada usuario evalúe sus cos-
tos y se programen reuniones de dis-
cusión de los mismos, para que haya 
retroalimentación y cada día el siste-
ma sea más efi ciente en resultados.

• Garantizar el cumplimiento por parte 
de las áreas en el reporte de informa-
ción que sirve de soporte para el cál-
culo de costos.

• Buscar que la periodicidad con la cual 
se genera la información de costos sea 
adecuada para que apoye efectiva-
mente la toma de decisiones internas 
y la evaluación de la efi ciencia en la 
utilización de los recursos.

• Contar con adecuados sistemas de 
información, de modo que no se ge-
neren errores o demoras en el proce-
samiento de la misma.





65

10. Los costos y la toma de decisiones

Uno de los objetivos fundamenta-
les que persigue una entidad con 
la implantación de adecuados 

sistemas de costos, es el mejoramiento en 
la calidad de la información que servirá 
como base en la toma de decisiones ge-
renciales, tales como la reducción o am-
pliación de la entidad, los niveles de en-
deudamiento, la adquisición de nuevos y 
mejores equipos, la calidad de los produc-
tos o servicios, la contratación con terce-
ros o la producción interna, entre muchas 
otras. A continuación se hará una breve 
descripción de las principales decisiones 
que pueden derivarse de una adecuada in-
formación de costos. Estas posibilidades 
que tiene la información relativa a cos-
tos se hace en términos generales y no a 
un tipo de entidad específi ca. Esta es la 
razón por la cual el lector observará que 
algunas decisiones aplican para todas las 
entidades, en tanto que otras le son más 
aplicables a empresas públicas o a enti-
dades de gobierno general.

10.1. Administración y control de las 
actividades. Permite racionalizar los re-
cursos públicos, pues es posible que se 
considere necesario eliminar, fusionar o 
replantear actividades que no generan va-
lor, o que se están ejecutando inadecua-
damente, y a su vez disponer de informa-
ción relevante sobre el funcionamiento 
de la organización. Especialmente sobre 

el origen de los resultados empresariales 
o de cometido estatal. El análisis de acti-
vidades tiene las siguientes ventajas: 

• Determinar niveles de efectividad en 
los procesos a partir de las activida-
des.

• Proporcionar bases sólidas para de-
sarrollar programas de mercadeo, ya 
sean lucrativos o no, de acuerdo con 
la naturaleza social de la entidad, la 
creación de productos y servicios, sus 
precios, canales de distribución y me-
dios de promoción.

• Justifi car ante la entidad la posibili-
dad de crear nuevos productos y ser-
vicios. De igual manera, puede llegar 
a suprimirse una o varias actividades 
al determinar que conllevan costos 
muy elevados para la propia entidad, 
en comparación con los ofrecidos por 
la competencia, o porque su ejecución 
es innecesaria o existe duplicidad.

• Permite prever las consecuencias fa-
vorables o desfavorables que produce 
un cambio en los insumos o materiales 
utilizados, en el personal que labora, y 
en los demás costos de las actividades 
en términos de calidad y cantidad y, 
por consiguiente, en los costos totales 
de los productos y servicios.

• Permite que en el futuro la empresa 
establezca presupuestos e ingresos 
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teniendo como base las actividades 
desarrolladas.

10.2. Mejoramiento de la cadena de 
valor. La cadena de valor es para una en-
tidad el conjunto de actividades genera-
doras de valor, es decir, aquellas que per-
miten la satisfacción del cliente fi nal, las 
cuales se generan en los diferentes proce-
sos desarrollados por la entidad, desde la 
adquisición de las materias primas hasta 
la entrega del producto/servicio fi nal en 
las manos del consumidor.

A través del análisis de la Cadena de 
Valor es posible que se diseñen nuevos 
procesos, se supriman algunos o se for-
talezcan los existentes. Esto se logra me-
diante el estudio de los procesos, con el 
fi n de establecer el origen y consistencia 
de los costos involucrados en cada uno 
de ellos, y estableciendo si los recursos 
se consumen en mayor proporción en los 
procesos misionales o, por el contrario, si 
la entidad invierte la mayor proporción 
de sus recursos en procesos estratégicos 
o de soporte.

10.3. Mejorar el proceso de presupues-
tación. Los presupuestos son los planes 
o proyecciones elaborados en términos 
fi nancieros respecto del consumo de re-
cursos, así como su fi nanciamiento, que 
le permiten a la administración de la en-
tidad medir el logro de los objetivos for-
mulados.

Mediante el cálculo del costo de las activi-
dades, procesos y productos que se llevan 
a cabo, la administración podrá planear y 
presupuestar el consumo de recursos por 
cada uno de estos componentes.

Tradicionalmente el establecimiento de 
los presupuestos ha sido un problema para 
las organizaciones, pues su construcción 
toma mucho tiempo y muchas veces no 

se obtienen los resultados esperados. El 
costeo de las actividades permite planear 
el consumo de recursos con base en las 
actividades reales y sus costos asocia-
dos. Tiene especial importancia porque 
suministra antecedentes sobre los costos, 
el volumen de trabajo ejecutado y los lo-
gros obtenidos, facilitando la evaluación 
y, por tanto, proporcionando información 
analítica indispensable para la reprogra-
mación, lo que permite la racionalización 
de costos innecesarios, mejor utilización 
de los recursos, facilita la medición y 
control de resultados y obliga a ejecutar 
autoanálisis y evaluación permanentes.

10.4. Centralización de actividades re-
petitivas. Consiste en especializar y cen-
tralizar en Unidades Administrativas y de 
Soporte ciertos procesos repetitivos en 
las organizaciones, con el ánimo de obte-
ner economías de escala al interior.

Se trabaja para evitar duplicar activida-
des que se pudiesen presentar en distintas 
áreas de la entidad que manejan procesos 
comunes, tecnologías comunes, similares 
estructuras de información, proveedores 
comunes, e inclusive clientes comunes. 
Los objetivos de centralizar estas activi-
dades son reducir los costos de operación 
por economías de escala (mayor valor, 
menores costos), permitir que cada área 
se concentre en las actividades que son 
su razón de ser y con ello mejorar los ni-
veles de productividad y agilidad, poten-
ciar las habilidades del personal a través 
de la especialización, generar una cultura 
de compromiso y calidad de servicio al 
cliente interno.

10.5. Contratación con terceros. Es la 
delegación de servicios y actividades a 
una empresa especializada mientras la or-
ganización se dedica exclusivamente a la 
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razón de su negocio. De esta forma puede 
concentrar todos sus esfuerzos a las acti-
vidades que realmente conforman su mi-
sión. Esta decisión parte del análisis de-
tallado del costo que tienen internamente 
actividades susceptibles de contratación 
con un tercero tales como suministro de 
materiales, aseo, vigilancia, cafetería, 
servicios informáticos, suministro de tec-
nología, capacitación y mantenimiento, e 
inclusive parte del proceso productivo o 
del servicio. Además del costo, se debe 
tener en cuenta al momento de tomar la 
decisión de delegar en un tercero, as-
pectos tales como la calidad, el cumpli-
miento, la trayectoria, entre otros. Para 
este tipo de decisión es necesario que se 
realice el análisis identifi cando los costos 
relevantes e irrelevantes y los costos de 
oportunidad o ahorros atribuibles a la de-
cisión en particular.

10.6. Comparación (Benchmarking). 
Es el proceso mediante el cual se evalúan 
los procesos, actividades, productos o ser-
vicios de la entidad frente a las organiza-
ciones que sean reconocidas como repre-
sentantes de las mejores prácticas, con el 
propósito de realizar mejoras organizacio-
nales. Esta comparación puede realizarse 
de manera interna, es decir, comparando 

las diferentes áreas de la empresa para de-
tectar quién es el líder en el desarrollo de 
ciertas actividades o; de manera externa, 
comparándose ya sea con la competencia 
directa o con las empresas que tienen las 
mejores prácticas tanto en los niveles na-
cional como internacional. Estas compa-
raciones le permiten a la entidad redefi nir 
la forma en que se realizan los procesos y 
actividades, buscando con ello mayor efi -
ciencia y menor consumo de recursos.

10.7. Análisis Costo – Volumen – Utili-
dad (CVU). Según José Álvarez López y 
otros, el análisis CVU trata de predecir la 
infl uencia que se produce sobre los resul-
tados cuando ocurren cambios en el vo-
lumen de ventas de la empresa, y estudia 
la capacidad que tienen las ventas para 
cubrir los costos fi jos, los costos varia-
bles y los resultados. Este análisis parte 
de la clasifi cación de todos los costos y 
los gastos en fi jos y variables.

Mediante un adecuado sistema de costos, 
se facilita el cálculo del llamado umbral 
de rentabilidad o punto de equilibrio, que 
en términos generales es el volumen de 
ventas que la entidad debe tener, para no 
ganar ni perder; es decir, para que la uti-
lidad esperada sea cero, como se muestra 
en la gráfi ca 12. 

Gráfi ca 12. Punto de equilibrio
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Es importante anotar que existen múlti-
ples interpretaciones del punto de equi-
librio, pero dejaremos, para una mejor 
ilustración y entendimiento, la anterior-
mente defi nida.

10.8. Identifi car la capacidad ociosa. Es 
importante establecer cuál es el compor-
tamiento del consumo de recursos y de-
terminar si se está haciendo un buen uso 
de estos, teniendo en cuenta la estructura 
de costos fi jos de la entidad, pues depen-
diendo de las necesidades de prestación 
del servicio y considerando las personas 
y las actividades a realizar, se puede iden-
tifi car si existe recurso ocioso, es decir, si 
la capacidad de prestación de servicio o 
de realización de algunas actividades es 
superior a las necesidades de la comuni-
dad o del mercado, o si con la estructura 
defi nida, se pudiera incrementar el nivel 
de atención de actividades requeridas. La 
ociosidad representa para la entidad ma-
yores costos unitariamente o a nivel total, 
dependiendo del comportamiento de los 
costos fi jos, por ejemplo, si hay capaci-
dad ociosa y la estructura de costos de los 
servicios ofrecidos no se puede dismi-
nuir, la repercusión será a nivel de costos 
unitarios, pero si la estructura se puede 
variar u optimizar, se puede afi rmar que 
el costo tanto unitario como a nivel total 
de la entidad es superior al ideal.

Una vez detectada la capacidad ociosa, se 
puede analizar la disminución de costos, 
el mejoramiento o promoción de algunos 
servicios o si es pertinente la revisión de la 
estructura de costos fi jos y la posibilidad 
de su reestructuración, ya que en algunos 
casos dichas inefi ciencias son trasladadas 
a los usuarios fi nales vía precios o tarifas 
o simplemente disminuyen la posibilidad 
de utilizar recursos para actividades de 
mayor proyección social.

10.9. Soportar la estrategia de deter-
minación de precios y/o tarifas. Es in-
dudable que en ocasiones los costos sir-
ven de base para determinar precios y/o 
tarifas, pero en todos los casos nos dan 
una idea de qué tan bueno es el precio, 
independiente cómo se calcule; es decir, 
los costos miden los ingresos a través de 
los márgenes de utilidad. 

Es importante aclarar que antes de tomar 
decisiones de precios y o tarifas, los cos-
tos deben analizarse teniendo en cuenta la 
razonabilidad de estos, con el fi n de que 
no se trasladen a los clientes o usuarios, 
las inefi ciencias o los costos de la capaci-
dad ociosa eliminable de las entidades. 

Finalmente es claro que las condiciones 
actuales a las que se enfrenta cualquier 
entidad independientemente de si es pú-
blica o privada, son cada vez más exi-
gentes, por lo tanto, se deben establecer 
mecanismos que permitan trabajar con 
mayor efi ciencia, es decir, optimizar los 
recursos disponibles para el desarrollo 
del objeto social de la entidad, para tal 
efecto, es importante fomentar la cultura 
de costos, de tal forma que se trabaje no 
solo en la parte relacionada con la conta-
bilización y cálculo de los mismos, sino 
que se fomente su utilización, como he-
rramienta para la eliminación del despil-
farro, la optimización en el consumo de 
recursos, el aumento de efi ciencia, análi-
sis de valor agregado, y como base para 
la toma de decisiones de corto, mediano y 
largo plazo, entre las múltiples opciones 
administrativas que posibilita, es por esto 
que el trabajo de costos que implemen-
ten las entidades, no debe ceñirse única-
mente al cálculo de costos, sino que debe 
fomentar la administración basada en ac-
tividades, es decir, trascender del simple 
cálculo fi nanciero a la verdadera gestión 
de costos.
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