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SISTEMA DE COSTEO EASADO EN ACTIVIDADES COMO HERRAMIENTA DEL PRESU-
PUESTO INTELIGENTE PARA EL DISTRITO CAPITAL, SANTA FE DE BOGOTA -COLOMBIA

Resumen: Tradicionalmente para las empresas del sector publico no era importante disefiar herramien-
tas gerenciales que le permitieran tomar decisiones adecuadas, sin embargo en la actualidad, dada la escasez
de recursos y la necesidad de desarrollar procesos eficientes y de gran impacto social, se ha incrementado
Ia necesidad de disefiar verdaderas herramientas administrativas que permitan interactuar con los sistemas
tradicionales de informacion. Es por esto que el Distrito Capital — Santa Fé de Bogotd - Colombia, esth
desarrollando el Sistema de Costeo Basado en Actividades como herramienta del Presupuesto Inteligente,
con el fin de costear todos los productos que se entregan a la comunidad, [acilitar el andlisis de eficiencia
en el consumo de los recursos publicos, generar un cambio de cultura en la administracién pablica y
propender por una adecuada toma de decisiones en el corto, mediano y largo plazo, garantizando la
sostenibilidad financiera de la eiudad.

Palabras clave: Gestion, Presupucsto, Presupuesto Inteligente, Marco de Gastos a Mediano Plazo,
Sisternas de Costeo, Costeco Basado en Actividades, Entidades Publicas.

SYSTEM OF COSTING BASED ON ACTIVITIES AS A TOOL OF THE INTELLIGENT BUDGET
IN THE CAPITAL DISTRICT - SANTA FE DE BOGOTA - COLOMEIA

Abstract: Traditionally for the public sector companies , it was nol important to design managerial tools
that allowed them to take appropriate decisions, nevertheless at present, duc to the current resource
shortage, and the necd to develop efficient processes of great social impuact, has increased the necessity to
design real administrative tools that allow interaction with the traditional information systems . The
Capital District - Santa Fe de Bogotd - Colombia, is developing the System of Costing Based on Activitics
as a tool of the Intelligent Budget, in order to finance all the products delivered to the community;
facilitateting the analysis of efficiency in the public resources consumption; generating a change of culture
in public administration and tending for a suitable take of decisions in the short, medium and long term,
guaranteing the city financial sustainability.

IKey words: Management, Budget, Intelligent Budget, spending mark on the middle-term, Costing Systems,
Costing Based on Activities, Public Entities.

SISTEME DE DEPENSES BASE SUR LES ACTIVITES EN TANT QU'OUTILS DU BUDGET
INTELLIGENT POUR LE DISTRICT CAPITAL, SANTA FE DE BOGOTA- COLOMEIE

Résumé: Traditionnellement, pour les entreprises du secteur public, ce n'é&tait pas imporlant de concevoir
des outils gestionnaires qui permettaient de prendre des décisions approprié¢es; néanmoins, 4 1"heure
actuelle, étant donné le manque de ressources ct le besoin de développer des processus efficaces et de grand
impact social, la nécessité de concevoir des outils administratifs réels qui permettent d’agiv réciproquement
avee les systémes traditionnels d*information a augmenté, C’est pour cecla que le District Capital - Santa
Fé de Bogota — Colombie, développe le Systéme de Dépenses Basé sur des Activités comme 1'outil du
Budget Intelligent afin de financer tous les produits qui se donnent 4 la communauté, de faciliter I"analyse
d'efficacité de la consommation des ressources publiques, de produire un changement de culture dans
I’administration publique et d'avoir la tendance pour une prise appropri¢e de décisions & court, moyen et
long terme, en garantissant la durabilité financiére de la ville.

Mots clel: Gestion, Budget, Budget Intelligent, Cadre de Dépenses 4 Moyen Terme, Systéme de Dépenses,
Dépense Basé sur les Activités, Entités Publiques.
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I. Antecedentes

n concordancia con los principios constitucionales, durante la Giltima década el
E Distrito Capital ha vivido una etapa de importantes cambios institucionales: la
cleceién popular de alcaldes, las modificaciones al proceso presupuestal, la climina-
cién de la participacion de los concejales en las juntas directivas de las entidades, el
establecimiento de las veedurias ciudadanas y las modificaciones al mecanismo de
contratacion de las Juntas Administradoras Locales, entre otros.

Asi mismo, se introdujeron cambios en la estructura organizacional del Distri-
to, se han reasignado funciones y la actual administracién ha disefiado mecanismos
de coordinacién entre entidades con el fin de facilitar la implementacion de las
estrategias del actual Plan de Desarrollo.

Con la expedicién de un Acuerdo del concejo, se conformd la Direccion Distrital
de Contabilidad de la Secretaria de Hacienda y se cred el cargo de Contador Distrital,
lo cual fue regulado por ¢l gjecutivo, estableciéndose como una de las funciones
“coordinar con las diferentes entidades del sector central y descentralizado, el esta-
blecimiento de sistemas de costos™.

Asi se cred en el Distrito Capital un ente regulador en materia técnico conta-
ble, responsable tanto de consolidar la informacion financicra y patrimonial, como
de prestar ¢l apoyo requerido a los diferentes entes distritales para estructurar un
verdadero Sistema Contable Publico Distrital.

Parte importante de los desarrollos del Sistema Contable Publico Distrital, -fuc
el avance en la conformacion de una cultura contable, asociada a procesos como ¢l
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establecimiento de canales adecuados de comunicacion, reporte oportuno y confiable
de informacion de las diferentes areas hacia contabilidad, determinaciéon de la rea-
lidad fisica de los bienes que conforman el inventario de la entidad, depuracién de
los estados contables y empoderamiento de la contabilidad como elemento funda-
mental para mejorar la gestion del administrador publico.

Sobre el tema de la Contabilidad Financiera, sc pucde concluir que sc han
logrado avances significativos, dado que actualmente de 81 entidades distritales, 60
cuentan con informacién financiera razonable, representando un 71%. A nivel de
costos, se efectud una primera aproximacion en cl afio 2001, en las Empresas
Sociales del Estado a través de la elaboracion e implementacion del “Manual de
procedimientos administrativos para la implementacion de un Sistema de Contabili-
dad de Costos Hospitalarios”, tomando como base la metodologia implementada
por el Ministerio de Salud.

Otro aspecto sobre el cual han actuado las dos Gltimas administraciones, €s en
la orientacion a resultados de la gestion puiblica, a partir del disefio dc una estrategia
integral de transformacién en ¢l sistema presupuestal del distrito capital. En parti-
cular cabe mencionar el desarrollo de un sistema de presupuestacion por resultados
bajo un marco de gasto de mediano plazo para el Distrito Capital.

No obstante, para la consolidacién de un sistema de presupuestacion por resul-
tados no basta la existencia de un documento de presupuesto por resultados. Es
necesario ademas contar con informacion y procedimientos debidamente
estandarizados y generalizados que complementen en forma permanente el siste-
ma tradicional de asignacion.

Dada la inexistencia de un Sistema de Asignacién de Costos que posibilitara al
presupuesto por resultados conocer el costo en que incurren los entes publicos para
la entrega de bienes o servicios, se disefié una metodologia basada en sistemas de
asignacion de recursos por centros de costos, para lograr asignar ¢l presupuesto de
funcionamiento ¢ inversién a los productos generados por cada uno de los entes
distritales, complementando este proceso con el desarrollo de indicadores y metas
que permitan evaluar la cantidad de los bienes y/o servicios a ofrecer.

Actualmente el 80% de las entidades se encuentran utilizando esta metodolo-
gia de asignacién de presupuesto a productos. No obstante era nccesario como se
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cstablece en el Plan de Desarrollo de la actual Administracion, contar con un siste-
ma de costeo que acumulara la totalidad de los recursos econémicos ¢n que s¢
incurre en la produccién de bienes y/o servicios.

11. Justificaciéon

El Sector Publico es responsable frente a la colectividad por ¢l manejo y con-
trol de los recursos, de modo que debe asumir retos y renovar sus estructuras
comunicativas con el fin de informar a la sociedad sobre el cumplimiento de sus
funciones, es decir, la satisfaccion de las necesidades de amplios sectores de pobla-
ci6n con el suministro de bienes y servicios al alcance del ciudadano. En suma, lo
especifico del sector puiblico viene dado por el hecho que su gestion sc efectua en
un contexto dinAmico de planeacion y presupuestacion vinculante y limitativo, que
exige igualmente, un permanente seguimiento de sus resultados quc le sirvende
retroalimentacion.

La construccién de una ciudad competitiva compromete a la Administracion
Distrital con el desarrollo de nuevas ideas, estrategias y objetivos establecidos en
su Plan de Desarrollo Econémico y Social de Obras Publicas, precisando sus prio-
ridades y entregando resultados positivos a la ciudadania. De este modo, ¢l Distrito
Capital de Bogota requiere organizaciones publicas eficientes y efectivas cuya gestion
transparente de los recursos, dé cuenta de su capacidad en la provision de servicios
de alta calidad a todos los ciudadanos, brindando elementos de juicio a los adminis-
tradores para reducir la pobreza y la desigualdad.

Siguiendo un modelo de caracter financiero patrimonial, los procesos de obten-
¢i6n, registro y control de la informacién contable generada por los entes publicos
ha venido desarrollando marcos conceptuales y derivado normas, con fundamento
en las etapas del proceso presupuestal -a partir de la programacién hasta su ejecu-
cién final-, en un contexto de descentralizacién politico-administrativa, con autono-
mia en la ejecucion. !

En consecuencia, la administracién publica motivada fundamentalmente por
cumplir con la rendicién de cuentas y justificar sus gastos conforme con laregula-

! Plan General de Contabilidad Puablica, Antecedentes y Justificacion,  Afio 2001
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cién existente, adopta el registro presupuestal o sistema de caja para elaborar sus
informes de gestién, lo cual no permitié establecer esquemas de informacion para
tomar decisiones, mucho menos apreciar objetivamente la gestion financiera pabli-
ca en la entidad, o ¢l control de los recursos econémicos por parte de las autorida-
des fiscales.

Cabe mencionar que a pesar de los importantes esfuerzos para definir metas y
hacer seguimiento a la gestion de las entidades, ¢stas se adelantan desde una pers-
pectiva estrecha de seguimiento a la implementacién de proyectos. Esto conduce
a que no se piensen como unidades gerenciales orientadas a producir bienes y
servicios de valor para los ciudadanos, sino como simples entidades ¢jecutoras del
plan en vigencia® con importantes efectos sobre la definicion de sus resultados y
limitando las posibilidades de monitoreo y exigencia.

Con la implementacién del Sistema Nacional de Contabilidad Publica, en el
nuevo marco de cultura contable, cada ente pablico reconoce, clasifica y valora la
informacién financiera y econémica de modo que se facilita la consolidacion de las
operaciones y la elaboracion de los informes financicros; no obstante las dificulta-
des del modelo contable aplicado para el sector ptiblico en nuestro pais, la contabi-
lidad gubernamental, precisa suministrar informaci6n confiable a fin de contrarres-
tar las continuas observaciones del organismo de control fiscal y con ello lograr que
el administrador ptblico considere fundamental la informacion contable para tomar
decisiones en desarrollo de su gestion.

La Administracién Central y Local del Distrito Capital carece de Contabilidad
de Costos que permita medir los productos en términos cuantitativos y asi reflejar
como parte integral de su costo, la totalidad de los recursos tanto financieros, como
aquellos representados en €l equipo tecnolégico y fisico, el recurso humano, asi
como la asignacién de los servicios publicos, requeridos para la provision de biencs
y/o prestacién de servicios. A esto se suma la ausencia de un Sistema Integrado
de Informacién Contable para la aplicacion o distribucién de los datos que influyen
en cualquier proceso productivo, ademas de la distribucién del valor de los hechos
cconémicos inherentes al objeto de cada entidad que permita la asignacion de los
gastos por depreciacién, amortizacion, provisiones como fuentes futuras para la
recuperacion o reposicion de activos..

*  Programa de Fortalecimiento Institucional del Distrito Capital, Planeacién y Presupuesto, Discfio de
Informacion y estrategia de Comunicaciéon, Plan Operativo Anual afio 2002, Bogota D.C., Noviembre

2001.
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En la actualidad existe ya una tendencia y mas atiin una necesidad de determi-
nar las actividades que las entidades ptiblicas realizan, pero en algunos casos las
metodologias para determinar los costos no son las adecuadas, haciendo que ¢l
proceso de generacién del resultado, no sea necesariamente el mas eficiente para
la toma de decisiones. En este sentido se deberan enlazar los costos con la conta-
hilidad financiera y estudiar ¢l proceso que afiade valor al producto o servicio, es
decir generar un cambio, que permita en un futuro informar al ciudadano no solo
sobre los bienes y servicios que recibe sino también sobre ¢l costo para la adminis-
tracion de entregar dichos bienes y servicios.

Ias instituciones que ejecutan funciones de gobierno no persiguen animo de
lucro, pero requicren medir su gestién de servicio al ciudadano. De tal manera que
la informacién de los costos desagregados en los diversos insumos requeridos para
alcanzar los niveles de servicio deseados son un factor muy importante. Esto signi-
fica que es necesario ¢jecutar el conjunto de acciones conducentes a tomar los
datos y la informacion que se genere desde la totalidad de los procesos gerenciales
de la Administracion Piblica, incluyendo los procesos de planeacién, gjecuciony
control que involucran la totalidad de las actividades de los entes publicos distritales.

En conclusion, el Sistema de Presupuestacion por Productos, exige la implan-
tacién a nivel distrital de un Sistema de Costeo, entendido como una herramienta de
gestion que posibilite al administrador conocer el costo de proveer un bicn o servicio
por parte del sector publico. En el mismo sentido permitira conocer ¢l costo de las
actividades, procesos, productos y politicas sectoriales y facilitara su planeacion futura.

El Sistema de costeo se constituye en un instrumento de gestion que posibilita
al administrador la toma de decisiones frente a los procesos y actividades en térmi-
nos de los recursos consumidos para la generacién de productos, biencs y/0 servicios.

Por esta razén y previa investigacién de los modelos de costos existentes a
nivel de las entidades del sector ptiblico nacional en Colombia y otros paises que
han incursionado en el tema, se decidié implementar un Sistema de Costeo por
Actividades ABC, para 20 entidades distritales, entre secretarias y entes descen-
tralizados, pero con la conviccion que para el resto de las entidades del Distrito
Capital se implementara en el futuro.

Es de anotar que se han realizado algunos contactos con la Contaduria Gene-
ral de 1a Nacién (CGN), a fin de compartir experiencias y contribuir con algunos

Contaduria Universidad de Antioquia - No. 43 Medellin, julio - diciembre de 2003 185



Jara. Castafieda, Gémez et al: Sistema de costeo basado en actividades como herramienta.. @—

lineamientos que debe establecer este ente de regulacion, pues dentro de los pro-
yectos que tiene la CGN ademas de armonizacion contable internacional, pretende
establecer el marco conceptual y la obligacién de implementar un sistema de cos-
teo para todas las entidades del sector pablico.

IIl. Marco tedrico

En los actuales momentos cuando la productividad se convierte en una de las
variables mas importantes para la competitividad, se deben olvidar las creencias
tradicionales que plantean que sélo las empresas manufactureras ticnen un com-
promiso con ésta, en general todas las empresas o entidades independientemente
de su naturaleza bien sea publica o privada, manufacturera o de servicios, deben
adquirir compromisos claros que le permitan ser mas eficientes, eficaces y légica-
mente administrar bien los recursos que cada vez son mas escasos.

El caracter de publico hace pensar que no es necesario un sistema para la
determinacién del costo, en tanto que muchos de los servicios que se prestana la
comunidad o internamente, no tiecnen ninguna contraprestacion economica, debido
a la funcion social que cumplen las entidades del sector, pero es importante dispo-
ner de informacion que permita la identificacion del costo de los servicios, bien sea
para determinar cual es ¢l impacto que esta generando cada uno de los servicios
que se ofrecen, para facilitar el establecimiento de tarifas segin ¢l caso o finalmen-
te para garantizar ¢l buen uso o adecuada destinacién de los recursos del Estado.

El sistema de costeo como tal costeo se centra en la responsabilidad estatal
sobre los recursos publicos, por lo tanto no solo sc requiere establecer ¢l monto de
recursos necesarios para atender las necesidades insatisfechas y establecer la bre-
cha fiscal (recursos que faltan) para atender coberturas universales en la presta-
ci6n de bienes y servicios basicos, tales como educaciédn, salud, agua potable y
saneamiento basico, sino facilitar el andlisis de eficiencia y valor agregado a fin de
fomentar un mejoramiento continuo y una utilizacién 6ptima de los recursos. Una
buena cultura de costos permitira realizar las proyccciones de mediano plazo para
garantizar, una estrategia integral hacia una mayor transparencia y sostenibilidad
del gasto pablico. :

Si bien en el sector privado un sistema de costeo sc utiliza para establecer

politicas de precios y/o tarifas, en el sector publico se busca determinar ¢l costo
para los ciudadanos de los bienes o servicios, buscar alternativas de minimo costo
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(ser costo eficientes), identificar como los que pagan impuestos subsidian y en cuanto a
los que reciben, que realmente reciban unos beneficios sociales de alto impacto.

En la Actualidad en Colombia existe la responsabilidad legal de llevar un siste-
ma de costos para las empresas prestadoras de servicios publicos, para las entida-
des del sector hospitalario ¢ implicitamente para las empresas manufactureras, por
|2 obligacion de aplicar el sistema de inventario permanente, pero no existe ninguna
normatividad que obligue a las entidades del sector publico en este sentido, sin
embargo es importante mencionar la diferencia entre sistema de costos y sistema
de gestion de costos, pues mientras el primero se preocupa en establecer el costo
contable de elaborar un producto o prestar un servicio, el segundo fomenta la deter-
minacién del costo orientada a la toma de decisiones y al fortalecimiento de la
eficiencia y eficacia en la utilizacion de los recursos.

Se resalta la importancia del Presupuesto Inteligente —PI - para las entidades
del sector ptiblico, pues es aqui donde se justifica de alguna forma en el Distrito
Capital, la implantacion del sistema de costeo, no dejando de lado las grandes bon-
dades y la tendencia a nivel mundial en la implementacion de los sistemas de costos
y teniendo presente que en varias reglamentaciones, que exigen su implementacion,
no se liga ni se menciona el presupuesto inteligente, sin embargo sc plantea que es una
herramienta importante para facilitar la planeacion de los recursos en cualquier entidad.

Dada la relaciéon que se quicre establecer entre el sistema de costeo basado en
actividades para el Distrito y ¢l Presupuesto Inteligente, se plantearan algunas va-
riaciones a la metodologia que la fortalecen frente a la original, al considerar otros
elementos necesarios para tomar decisiones a futuro, como ¢l analisis variable, analisis
de capacidad y clasificacién de rubros presupuéstales de funcionamiento ¢ inversion.

La Sccretaria de Hacienda Distrital’disciio una estrategia integral que busca
orientar la gestién a resultados desde el presupuesto, mediante el desarrollo de
instrumentos como el POR basado en un sistema de costeo y bajo un marco de
gasto de mediano plazo.

Presupuesto inteligente?

El Presupuesto Inteligente (PI) es un sistema de presupuestaciéon basado en
resultados que permite establecer un vinculo claro entre la asignacion del gasto y

3 Joshua Mitrotti, Consultor en Presupuesto Inteligente
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las prioridades de la Administracion, constituyéndose en un acuerdo publico que
promueve el uso eficiente y efectivo de los recursos en el mediano plazo.

Ofrece informacién para apoyar la toma de decisiones en el corto, mediano y
largo plazo, fortalecer la transparencia y la necesarna rendicion de cuentas, con el
fin de generar conciencia de ciudad y una mayor apropiacion de lo publico por parte
de los ciudadanos.

El PI tiene los siguientes componentes:
Presupuesto Orientado a Resultado (POR).

Herramienta gerencial que estructura y presenta ¢l presupuesto (gastos de
inversién y funcionamiento) en términos de resultados y orienta el proceso de asig-
nacion de recursos a la entrega de bienes y servicios.

Reconoce el derecho ciudadano a reclamar resultados, asi como a la satisfac-
cién de sus necesidades por parte del estado. Establece un lenguaje presupuestal
orientado al ciudadano, que permite identificar los productos que entrega la admi-
nistracién con los dineros que recibe y los beneficios ¢ impactos sociales a los
cuales apunta.

La Secretaria de Hacienda Distrital (SHD) ha sido pionera a nivel nacional y
latinoamericano en implementar esta herramienta que integra la planeacién, la
presupuestacion y la evaluacion en términos de un lenguaje comtin. Los resultados.

El Sistema de Costeo Basado en Actividades (ABC)

Metodologia de asignacion de costos que identifica y analiza los recursos com-
prometidos en la realizacién de actividades y los vinculaa bienes y servicios u otros
objetos de costeo. Posibilita la medicién desde diferentes perspectivas: actividades,
procesos, areas de responsabilidad y productos, entre otros. Suministra informacion
acerca de todos los recursos necesarios para proveer a la ciudad de bienes y servicios.

Mientras los sisternas tradicionales s6lo permiten el costeo aproximado a nivel
de productos y en términos de estructuras organizacionales verticales, ¢l sistema
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ABC permite costear procesos transversales. Este sistema de estimacion brinda
una mayor precision en el momento de la asignacion de los recursos, mas adelante
se plantea como se ha definido su implantacién en el Distrito Capital.

Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP)

La gestién publica de la Administraciéon Distrital, pretende acercarse a una
situacion en la que esté en capacidad de tomar decisiones de acuerdo con la res-
triccién presupuestal dada por la disponibilidad de recursos en el mediano plazoy
retroalimentar la toma de decisiones en la ciudad con analisis de costo-eficiencia y
costo-efectividad de las politicas. Para ello, es necesario que los sistemas y proce-
sos que determinan la planeacion y la asignacién de recursos a las prioridades
estratégicas, estén apoyados por escenarios estimados de ingresos y gastos que
provean una perspectiva de mediano plazo a la toma de decisiones y que se basen
en los costos futuros de mantener las politicas vigentes.

El Marco de Gasto de Mediano Plazo, es entonces, un referente de ingresos y
gastos que permite identificar los recursos necesarios y disponibles para el logro de
los resultados puiblicos en el corto y mediano plazo, asi como asegurar la sostenibilidad
de las politicas actuales y futuras.

Como insumo basico del PI, busca identificar los recursos necesarios para
mantener la oferta de bienes y servicios actuales (productos) en un horizonte de
cuatro afios, que se renueva anualmente de tal forma que no se agota en ¢l tiempo,
permitiendo que las Administraciones cuenten con unos estimados reales de dispo-
nibilidad de recursos para implementar nuevos programas y politicas en Bogota

Un componente importante del MGMP es el modelo de proyeccidn y consis-
tencia macroeconémica, que integra ¢l comportamiento de la actividad econémica
real de Santafé de Bogota y las finanzas publicas distritales y permite proyectar los
ingresos disponibles del Distrito en el mediano plazo. Otro componente basico es la
identificacién del monto de recursos presupuéstales necesarios para financiar las
politicas vigentes en el mediano plazo y el calculo de los costos minimos esenciales
de operacién de las entidades. La financiacion de las politicas vigentes incluye los
gastos misionales (que garantizan la entrega o prestacién normal de un bien o servicio),
el mantenimiento y la rehabilitacion (mantenimiento correctivo) de la infracstructura.
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E1 MGMP ayuda a definir las politicas mas costo-eficientes y eficaces en el
mediano plazo, también facilita el disefio de un programa de fondos mas predecible
yreal, lo que se traduce en una mejor administracion de los escasos recursos publi-
cos. En este sentido, se pretende que el Distrito disponga de unas prioridades de
gasto de mediano plazo definidas y ajustadas a la restriccion presupuestal real,
cémo referente del proceso presupuestal anual.

El MGMP se presenta como una solucion potencial a gran parte de los proble-
mas que persisten en los sistemas presupuéstales, en la medida en que permite que
el gasto sca orientado hacia prioridades de politica y disciplinado de acuerdo con
restricciones del presupuesto. Facilita la articulacion entre los procesos de toma de
decisiones, de planeacién y de presupuestacion, al conciliar la disponibilidad de
recursos y la demanda de gasto. Es importante resaltar que es en este espacio en
donde se esclarece la disponibilidad real de recursos para priorizar y reasignar a
partir de un debate entre cambio y continuidad de las politicas y programas.

El principal beneficio del MGMP ¢s que fomenta la sostenibilidad financicra
de la ciudad en el mediano y largo plazo.

Es importante resaltar que mediante legislacion del presente ano (2003), el
Congreso de la Republica dicta algunas normas organicas en materia de presu-
puesto, responsabilidad y transparencia fiscal y obliga a todas las entidades del
sector ptiblico a presentar un marco fiscal de mediano plazo, orientado a garantizar
la sostenibilidad de los diferentes entidades.

Costeo basado en actividades — ABC —

Los grandes cambios que se presentaron a nivel mundial, el desarrollo gigan-
tesco de la tecnologia, las nuevas tendencias en la produccion y prestacion de
servicios, hicieron que los margenes de rentabilidad se estrecharan cada vez mas
y que la composicién tradicional de los productos o servicios, materiales, mano de
obra y costos indirectos, variara en grandes proporciones, situacién que dejo al
descubierto la inexactitud de la metodologia tradicional de costos que se ocupaba
fundamentalmente de distribuir los costos indirectos a los productos finales, pues
los demas conceptos asociados a los costos, se¢ consideraban directos. Estos costos
se distribuian en su conjunto mediante una base de asignacién, que en general era
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(inica para todos, pero la poca participacion que representaba los costos indirectos
del total del producto, no haciarelevante el buen o mal tratamiento que se le dicra
a estos costos, por lo tanto no insidia en las decisiones adoptadas por los administra-
dores; sin embargo este concepto fue tomando cada vez mas importancia y ¢n
consecuencia una distribucién inadecuada se traducia en decisiones inadecuadas.
Ante esta situaciéon ¢l Sisterna de Costeo Basado en Actividades — ABC- (por sus
siglas en ingles Activity Based Costing), surgio a finales de la década de los 80’s,
como respuesta a las necesidades de las empresas de establecer un costo para sus
productos que les permitiera tomar decisiones mas adecuadas, y solucionar ¢l
problema de los costos indirectos, es asi como en sus inicios se menciono que era
una metodologia para distribuir estos costos.

Esta nueva metodologia de costos hace énfasis en el enfoque sistémico dela
entidad, al trabajar por procesos y no estructuralmente como se hacia anteriormen-
te, es decir manifiesta que la entidad mas que un conjunto de arcas de responsabi-
lidad, se puede medir por procesos y estos atraviesan las barreras interfuncionales
que existen en la empresa.

El costeo basado en actividades en su definicion basica concibe que los costos
sc asignan a los productos o servicios con base en ¢l consumo de actividades, es
decir que los recursos son consumidos por las actividades que se desarrollan en la
empresay que €stas a su vez son consumidas por los objetos de costo, pero para
entender esta definicién es necesario definir algunos de los conceptos involucrados
en clla. En primer lugar los recursos son considerados como todos los elementos
econémicos necesarios para el funcionamiento de una empresa, en cste sentido se
clasifican los que contablemente son definidos como costos y gastos; la actividad
en su definicién mas elemental, se establece como el trabajo realizado por las perso-
nas en aras de cumplir con un objetivo especifico y los objctos de costo son consi-
derados como los productos o servicios que en (iltima instancia sc desea costear.

Por lo anterior es fundamental que el desarrollo del proyecto cumpla con toda
la filosofia del costeo ABC, mediante ¢l disefio de las fases y los documentos
metodolégicos adecuados, para garantizar que s¢ de un cambio institucional hacia
la gestion orientada a resultados y se logre un mayor impacto social frente a la
comunidad, fundamentado en los siguientes beneficios del modelo:

- Permite mayor precision en la asignacion de los costos indirectos a las
actividades, procesos, productos y/o servicios.
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» Incluye la totalidad de los recursos consumidos (inversioén y funcionamien-
to) para la generacion de bienes y servicios.

« Identifica actividades estratégicas, misionales y de apoyo, asi como la du-
plicidad e ineficiencia de algunas actividades.

= Posibilita la medicion del costo desde diferentes perspectivas: actividades,
procesos, areas de responsabilidad, productos, entre otros.

« Permite un mejor analisis de la utilizacién de los recursos frente a las
actividades, procesos y productos que entrega la entidad.

= Genera un cambio de cultura en la administracion de los recursos.

« Esunaherramienta que permite medir a través del tiempo la acumulacion y
utilizacion de los recursos en la administracién publica

e Permite la administracion eficiente de los recursos publicos.

- El Sistema de costeco ABC, permite al presupuesto inteligente apoyar la
toma de decisiones de asignacion de recursos, ofreciéndole informacion
sobre el costo de proveer un bien o servicio. Este Sistema debe reflejarla
totalidad de los recursos consumidos en la produccién de actividades, pro-
cesos, bienes y/o servicios, incluyendo el costo de las actividades de apoyo.

TV. Disefio metodolégico

El disefio metodologico del sistema de costeo basado en actividades —ABC-,
como herramienta del presupuesto inteligente para las entidades del Distrito Capital
de Colombia, en esencia se fundamenta en la metodologia original ~ABC-, pero
para cumplir con los propositos gubernamentales, incorpora nuevos elementos que
enriquecen el sistema y que sin duda se pueden aplicar a otro tipo de empresas,
presentando un valor agregado en cuanto a las posibilidades de toma de decisiones.

En el desarrollo del proyecto se plantearon cuatro etapas y para cada una de
cllas, los pasos necesarios para cumplir con las metas propuestas, sin embargo para
facilitar su comprension se plantean solamente los pasos a través de los cuales se
ha desarrollado vy sé finalizara la implementacién del sistema de costeo, mediante

una descripcion identificando que se debe realizar:
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Paso 1: Planeacion e inicio del proyecto

Paso 2: Disefio del Mapa de Actividades

Paso 3: Analisis del sistema Financiero

Paso 4: Definicién de Inductores a todo nivel

Paso 5: Disefio del modelo de costos

Paso 6: Recoleccion de Informacion

Paso 7: Adquisicion e implementacion del software
Paso 8: Implantacién del Modelo de Costos

Paso 9: Analisis de Resultados

Paso 10: Implementacion del Modelo de Costos

Paso 1: Planeacién e inicio del proyecto

Este paso plantea inicialmente la definicién e incorporacion del equipo de tra-
bajo, el cual debe ser un grupo interdisciplinario, compuesto por profesionales con
experiencia en el drea financiera, de procesos € ingenieria entre otras, luego se
asignan grupos de trabajo por entidades, los cuales estructuran el cronograma de
actividades y planes de trabajo acorde con los lineamientos generales de la geren-
cia del proyecto, inician el diagnéstico, conocimiento y posicionamiento del proyecto.

Como resultado del diagndstico efectuado en las entidades, se construye el
marco descriptivo de cada una de ellas. El mismo permite el conocimicnto de los
aspectos basicos requeridos para la implementacién de un sistema de costeo, 1o
cual facilita el desarrollo de una herramienta de gestion acorde con las necesidades
y naturaleza de cada una de las entidades. De igual manera ¢l estudio permite
visualizar el estado actual de las principales condicionantes en términos tecnologi-
cos, organizacionales, financicros y legales que tendran interaccion permanente
con ¢l desarrollo del proyecto.

Comprende: i) La Organizacion; ii) Aspectos Juridicos de la Organizacion; iii)
Estructura Organizacional; iv)Presupuesto por Productos; v) Control Interno; vi)
Definicién Contable de la Entidad; vii) El Sistema de costeo Actual; viii) Soporte
Tecnolégico; ix) Requerimientos Preliminares; x) Conclusiones y Recomendacio-
nes; xi) Anexos

En ¢l transcurso de los diversos pasos, se realiza ¢l programa de sensibiliza-
cion y capacitacion a través del cual se busca sensibilizar a cada uno de los miem-
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bros del equipo directivo y operativo participe del proyecto, sobre la incidencia que
representa en términos de eficiencia el determinar el costo real de los bienes, pro-
ductos y servicios que entregan las entidades a los ciudadanos.

La capacitacion y/o sensibilizacion se realiza a través de seminarios taller diri-
gidos a: i)Los niveles directivos de las entidades objeto de estudio; i1) al grupo base
de trabajo que forma parte del proceso; iii) Lideres asignados en cada entidad; ya
iv) los funcionarios de los diferentes niveles de la organizacién.

Paso 2: Diseiio del Mapa de Actividades

Aunque en la mayoria de las metodologias documentadas, de Costeo Basado
en Actividades, se plantea de manera separada, la determinacion de los objetos de
costo, o sea los productos o servicios que en tltima instancia se costearan, en el
proyecto del Distrito este paso se fusion6 al levantamiento del mapa de activida-
des, por lo que se definié realizar las siguientes actividades desarrolladas por los
consultores del proyecto y con los jefes de Planeacién, de Control Interno o con los
responsables de los diferentes centros de costo.

- Levantamiento de objetos de costos de acuerdo con los productos levanta-
dos en el Presupuesto Inteligente.

- Levantamiento y estructuracion del diagrama de macroprocesos, procesos
y subprocesos, separados entre misionales y de apoyo.

- Levantamiento de actividades.

- Estructuracion del mapa de actividades (representacion grafica de activi-
dades por centro de costo, identificando relaciones entre actividades y ac-
tividades o centros de costos y actividades y productos).

» Validacion del mapa de actividades con los responsables de los procesos 0
subprocesos segun el caso.

. Elaboracién del diccionario de actividades definitivo 'y codificacion inteli-
gente del mismo. '

En el definicion de los objetos de costo se pueden establecer diferentes nive-

les, pero en todo caso el nivel mas detallado es el que recibira toda la informacion
de costos, tratando de llegar hasta ¢l dltimo nivel establecido por ¢l Presupucsto
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Inteligente, los otros niveles se determinan por agrupacién o asignacion de criterios
mediante el siguiente esquema.

Mislén
Producto 1 FProducto 2
Sl.iﬁhl‘c-l&uclo 1 ﬁubpf;dum? : 'Sc;r'vi&ln- 1 "gervicio -3 Serviclo 3 j;fu;:::i;mu

Para finalizar con éxito el mapa de actividades, se deben estructurar los nive-
les que se manejaran en el sistema de costos, la identificacién de los niveles tiene
relacion con la reciprocidad y las actividades que seran asignadas directamente a
otras que se benefician de éstas, a la vez que se deben asociar las actividades a los
procesos, subprocesos y macroprocesos, esto garantiza que se pueda hacer un
analisis sistémico de la entidad, aunque ¢l levantamiento por centros de costos
puede dificultarlo, ademas se debe realizar una homologacion de actividades de
apoyo, tratando de establecer los procesos acordes con los del sistema de gestion
de la calidad.

En cuanto al nivel de detalle de las actividades se debe tener en cuenta los
objetos de costo definitivos, ya que la informacién requerida puede exigir en algu-
nos casos desagregacion de actividades, evitando la distribucién de actividades
generales a éstos, igualmente se debe definir una estructura de codificacion inteli-
gente, para facilitar evaluaciones consolidadas, por lo menos al nivel de procesos.

Finalmente se deben establecer todas las relaciones entre actividades - activi-
dades, centros de costos y objetos de costos, estas relaciones definiran en ultima
instancia cual es 1a informacion estadistica que se requiere para correr los modclos;
para recopilarla se requieren formatos y encuestas e identificar los responsables
de su diligenciamiento.

Paso 3: Anailisis del sistema Financiero
En este paso se inicia retomando el diagnéstico elaborado en el paso 1, con ¢l

fin de identificar todos los aspectos necesarios para que la informacién financiera
sea incorporada en ¢l sistema de costos. Incluye las siguientes actividades
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= Analisis areas de responsabilidad.

« Definicién de los centros de costos necesarios para ¢l analisis de costos,
e Identificacién de Recursos Compartidos y Distribuciéon de los mismos.

= Analisis de recursos por entidad.

« FElaboracion del diccionario de recursos.

Los costos compartidos son costos que se pagan por entidades o secretarias,
pero que benefician a otras entidades pertenecientes al Distrito, por ejemplo los
costos de mantenimiento del edificio, vigilancia, y seguros, en estos casos se debe
hacer una distribuci6n previa para que cada entidad maneje la parte que le corres-
ponde como recursos dentro de su modelo.

En este concepto no se deben involucrar costos que corresponden a entida-
des diferentes al Distrito, tales como Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
— ICBF- yBanco Interamericano de desarrollo — BID-, que siendo ajenas ala
entidad se estan beneficiando de dichos pagos, para estos casos el costo se debe
administrar de manera independiente, por la posibilidad futura de realizar algunas
compensaciones, ya que estos conceptos no hacen parte de la mision de la enti-
dad que los asume.

De acuerdo con las necesidades del Distrito se definié que los recursos a
incorporar seran equivalentes a las cuentas contables del Plan General de Contabi-
lidad Publica PGCP, sin embargo para facilitar las distribuciones sc podran definir
grupos homogéncos en los cuales se deben incorporar cuentas que tengan el misimo
inductor” , en este sentido el grupo consultor debe realizar un analisis de recursos
involucrados en el sistema e identificar cuales requieren un tratamiento especial o
alguna modificacién en cuanto a su manejo, por ¢jemplo las depreciaciones, amor-
tizaciones, provisiones, seguros y arrendamientos.

Respecto a la clasificacién de los recursos, es importante definir en concor-
dancia con los trabajos adelantados por el proyecto de presupuesto inteligente, cua-
les se contemplaran en costos, tales como costos fijos y variables, costos recurren-

4 Inductor: Criterio o base de asignacion, utilizado para distribuir los costos a diferentes elementos dentro
del sisterna, también se le conoce con el nombre de Driver, Conductor, Direccionador ele.
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tes y costos relevantes, adicionalmente el tratamiento de proyectos de inversion en
infraestructura, programas misionales y gastos de inversién denominados asi por su
clasificacion en el presupuesto.

El analisis de recursos se refiere a los recursos que son especiales o que son
susceptibles de revisarse en cuanto a su mancjo, talecs como depreciaciones, pres-
taciones sociales, cuotas partes jubilatorias y amortizaciones entre otros, y la
forma en que éstos se distribuyen de ser necesario, es decir los inductores a
utilizar y la informacién estadistica requerida para su correcta asignacion por
entidad y centro de costo.

Se plantea como alternativa que la informacién involucrada corresponda a la
totalidad de los recursos en cada entidad, c¢s decir todos los costos y gastos en que
se incurre, adicionalmente y para satisfacer la planeacion de marco de gasto de
mediano plazo, s¢ hace necesario la separacion de costos fijos y variables.

Paso 4:Definiciéon de Inductores a todo nivel

Con base en ¢l analisis de recursos y la estructuracién del mapa de activida-
des, se definen los inductores de recursos y de actividades que mas relacion de
causalidad tengan entre el recurso a distribuir y el centro de costo, 4rea v objeto de
costo que en tltima asumira el costo, es importante recordar que para ¢l sector
publico siempre sera muy dificil eliminar la asignaciéon de recursos inicialmente a
los centros de costo, por 1o que el modelo disefiado permite, hacer un analisis fun-
cional, pero en otro nivel permite el analisis sistémico.

Para la identificacién de los inductores de costos para asignar los costos a las
centros de costos y a las actividades segun las necesidades, debe tenerse en cuenta
que el inductor es aquel que tenga mayor relacion de causalidad entre el recurso
que se esta consumiendo y el centro de costos o la actividad que lo recibe, este
trabajo se define conjuntamente por ¢l grupo consultor para la mayoria de los re-
cursos, aunque en algunos casos se deban utilizar inductores alternativos. La distri-
bucion de costos se fundamenta en la definicién de tres elementos basicos, como s¢
distribuye, a quien y por cuanto, en otras palabras, el como es el inductor, a quién,
son quicnes reciben los costos y por cuanto es el valor con que recibe costos el
centro o la actividad, como se ilustra en el siguiente ejemplo:
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En todos los casos la informacion estadistica se debe recolectar por medio de
encuestas o formatos disefiados para tal efecto, por lo tanto s¢ debe planear a
quiénes, cémo, cuando, dénde y mediante que formatos se recopilara la informa-
cién necesaria para las distribuciones.

Paso 5: Disefio del modelo de costos

El modelo de costos para el Distrito se debe definir identificando uno general y
uno para cada entidad de las 20 incorporadas en ¢l proyecto, para tener una estruc-
tura que muestre el flujo de los costos en todo ¢l sistema. El modelo general debe
permitir la consolidacién por lo menos en el nivel de recursos, centros de costo,
actividades y objetos de costo, esto sugiere que independientemente de los niveles
internos del sistema, los requeridos para la consolidacién deben ser iguales para
todos los grupos de consultores, esta estructura es ilustrativa por lo tanto no es
necesario incorporar todos los datos, sino de manera genérica identificar todas las
posibles relaciones que se requieren para que ¢l sistema facilite la generacion de
los reportes de costos. El modelo General se ilustra en el siguiente esquema:

 MODELG DE COSTOS
DISTRITO CAPITAL

"{:.J - 4 ﬂg'.' o é 1 {73 i 2
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Para este modelo es importante considerar los costos compartidos: como se
definié en el analisis de recursos, son todos aquellos que se pagan por una secreta-
ria o entidad, pero de los cuales se benefician diferentes secretarias y entidades, es
importante aclarar que los recursos que se pagan, pero que son subsidios o pagos para
otras entidades diferentes del Distrito, no deben ser considerados como compartidos.

Igualmente se debe estructurar el modelo por cada entidad utilizando la misma
metodologia, pero en este caso, no ¢s necesario hablar de costos compartidos, pues
en estos modelos se trabajara con reciprocidad en las actividades, para su defini-
cién es importante identificar si hay centros de costos especiales, que son los
centros que se utilizan para asignar costos generales que luego serdn distribuidos
por centros de costo, por ¢jemplo si la entidad paga arrendamiento sélo conocera
su monto global, por consiguiente es necesario definir un inductor que permita la
distribucion a los centros de costos que estan ocupando el inmueble. Este procedi-
miento puede ser suprimido si cada entidad entrega la informacion por centro de
costo, para lo cual tendra que haber realizado previamente la distribucion. El mode-
lo se puede definir teniendo en cuenta ¢l siguiente esquema de ejemplo:

Socrotaria de Haclenda
Maodelo de Castos
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Paso 6: Recolecciéon de Informacion

De acucrdo con los modelos definidos y con ¢l analisis de recursos, se define
cual es la informacién que se requiere para realizar las distribuciones de costos a
todo nivel. En todos los casos la informacion estadistica se debe recolectar por
medio de encuestas o formatos disefiados para tal efecto, por lo tanto se debe
planear a quiénes, como, cuando, dénde y mediante que formatos serecopila la
informaci6n necesaria para las distribuciones de costos. Una de las alternativas es
utilizar medios computarizados que alimenten automaticamente ¢l sistema de cos-
tos y facilite la distribucion. La informacién a recolectar es la siguiente:

- Informacion estadistica de los centros de costo ( Area Ocupada, lineas
telefonicas, nimero de personas, valor de los activos, etc.).

« Informacién acerca de las actividades (Tiempos de dedicacion, utilizacion
equipos de cémputo, utilizacién de recursos generales, eficiencia, etc.).

- Informacién de los productos (cantidades producidas, actividades necesa-
rias, clientes ctc.).

« Informaci6én para la distribucién reciproca ( Centros de costo que utilizan
los servicios o actividades de otros centros y cantidad de los mismos).

Paso 7: Adquisicién e implementacién del software

Se debe realizar un estudio de mercado que facilite la identificacion de posibles
oferentes para el software, el cual dadas las condiciones de sistematizacion del
distrito, tiene grandes exigencias, sobre todo en la posibilidad de trabajo a través de
la Web. Las actividades a realizar son las siguientes:

« Definicién, implementacién y pruebas de las interfases esquema cucnta-
centro (Trabajo de preparacion interna para suministrar informacién al
Software).

- Documentar los requerimientos funcionales del software.
= Definir criterios de evaluacion del software.

- Realizar procedimiento de contratacion.
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Evaluar diferentes propuestas.
Scleccionar propuesta de software.

Capacitar a los funcionarios de las entidades en el mancjo del Sistema de
costeo.

Implementar el software adquirido por el Distrito.

Al finalizar este paso se debe tener el software instalado o con posibilidad de
acceso a todas las entidades del proyecto, igualmente capacitadas las personas,
que alimentaran, manejaran y darén soporte para la herramienta computarizada.

Paso 8: Implantaciéon del Modelo de Costos

Luego de adquirir, instalar y capacitar a las personas encargadas del manejo
de la herramienta computarizada, se debe alimentar con todos los modelos disciia-
dos, con la informacién estadistica recolectada y con el movimiento contable del
periodo correspondiente a las primeras pruebas. Se debe correr el sistema y gene-
rar toda la informacién posible para su socializacion.

Esta paso contempla las siguientes actividades:

Parametrizacion del software de costos.

Realizacion de las pruebas funcionales y técnicas.
Recoleccion de informacién financiera.

Alimentacién inicial del modelo.

Validacién de la estructura del modelo en ¢l software.
Documentacion de estructuras y datos.

Capacitacion a los funcionarios de la entidad en el manejo del modelo.

Paso 9: An:lisis de Resultados

Después de correr el modclo en cada entidad se debe Analizar y depurar la
informacioén generada por éste y poner en marcha el modelo de costos con infor-
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macién real. Una vez alimentado el médulo con los datos del periodo base, se
obtendra ¢l costo de los productos o servicios definidos por la entidad; procediendo
al analisis y ajuste de los datos generados por el sistema. En cste paso se deben
realizar las siguientes actividades.

- Elaboracién del manual del Sistema de costeo.
« Asesoria cn la alimentacién del software con los datos del periodo base real.

« Realizaciéon de las modificaciones requeridas, relacionadas con la
parametrizacion.

- Acompafiamiento durante los tres primeros meses a la entidad.

Paso 10: Implementacion del Modelo de Costos

El objetivo de este paso es darle continuidad suficiente al sistema de costco y
dejarlo enraizado en cada entidad de tal forma que se convierta ¢n herramienta
fundamental para la toma de decisiones y sea considerado como un verdadero
sistema de gestion de costos. Los aspectos a tener en cuenta son los siguientes:

« Disefio de informes gerenciales.

- Direccionamiento estratégico.

= FElaboracion del presupuesto basado en las actividades.

« Construccion de indicadores.

- FEstablecimiento de senales de alerta.

» Diseiio de metodologia para analisis de ejecucidn vs. lo planeado.
« Capacitacién y sensibilizacion final.

« Diseiio de estrategias para la continuidad.
Conclusiones

' El trabajo adelantado por Sccretaria de Hacienda del Distrito para 20 de enti-
dades distritales, sera una herramienta importante para la administracién futura de
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la entidad, fomentara el uso de los recursos en un ambiente de austeridad y sera
fundamental en el Plan de Desarrollo “Bogota para Vivir Todos del Mismo Lado”,
objetivo Gestién Piblica Admirable, Programa Administracién a la Medida. Igual-
mente facilitara:

« Determinar el costo real de las actividades, bienes y/o servicios gene-
rados por los diferentes centros de responsabilidad y las entidades pu-
blicas distritales, como mecanismo gerencial para una adecuada toma
de decisiones.

« Servir como punto de referencia para evaluar los resultados e impacto
de la administracién publica a través del tiempo en desarrollo de sus
actividades.

« Diferenciar entre actividades estratégicas, misionales y de apoyo e identifi-
car duplicidades y actividades que no agregan valor.

= Apoyar la toma de decisiones de asignacién de recursos, dado que incluye
la totalidad de los recursos consumidos (inversion y funcionamiento) para
la generacién de bienes y servicios, permitiendo un mejor analisis de la
utilizacién de los recursos frente a las actividades, procesos y productos
que entrega la entidad.

= (Generar un cambio de cultura en la administracién de los recursos al cos-
tear siguiendo la cadena productiva.

« Evaluarresultados (analisis de cficacia) de las actividades prioritarias con
impacto social a nivel Distrital.

e Visualizar las entidades como una serie de procesos generadores de valor,
incluyendo la totalidad de los recursos consumidos para el desarrollo de su
cometido estatal.

= Ofrecer la posibilidad de hacer analisis dinAmicos y transversales.

= Apoyaral Presupuesto Inteligente cn la toma de decisiones de asignacion
de recursos, ofreciéndole informacién sobre el costo de proveer un bien o
servicio. Este Sistema debe reflejar la totalidad de los recursos consumi-
dos en la produccién de actividades, procesos, bienes y/o servicios, inclu-
yendo el costo de las actividades de apoyo.
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