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RESUMEN

Para el caso de las redes de Hospitales Publicos, el resultado de la estimacion del deterioro de
las cuentas por cobrar gener6 fuertes impactos patrimoniales y evidencié la necesidad de
métodos y procedimientos de medicién, que utilicen criterios fiables, con reconocida utilidad y que

observen las caracteristicas propias de esta categoria de empresas.

Al estudiar los efectos de la estimacién del deterioro de las cuentas por cobrar en la Empresas
Sociales del Estado de Bogoté4, D.C., en los Ultimos cuatro afios, se examinan los criterios hasta
ahora utilizados y su fiabilidad en los resultados, desde la éptica de funciéon social de la

organizacion.

En el desarrollo del trabajo ademas del andlisis de la informacién financiera se desarrollan
sesiones de trabajo con los responsables de la preparacion de la informacién en las Subredes,
con quienes se confirma la necesidad de estandarizar los métodos y procedimientos que faciliten
la homogeneidad en la preparacion de la informacién financiera de las entidades publicas del
sector salud en el Distrito Capital, y finalmente, se formula la recomendacion sobre un conjunto

basico de los tres criterios que aportan mayor eficiencia y simplifican el proceso.

PALABRAS CLAVE
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ABSTRACT

In the case of Public Hospital Networks, the result of estimating the impairment of accounts
receivable generated strong equity impacts and evidenced the need for measurement methods and
procedures that use reliable criteria, with recognized utility and that observe the characteristics

typical of this category of companies.

When studying the effects of the estimation of the impairment of accounts receivable in the
Empresas Sociales del Estado of Bogota, DC, in the last four years, the criteria used up to now and

their reliability in the results are examined, from the point of view of function social organization.

In the development of the work, in addition to the analysis of the financial information, work sessions
are held with those responsible for preparing the information in the Subredes, with whom the need to
standardize the methods and procedures that facilitate homogeneity in the preparation of the
financial information of the public entities of the health sector in the Capital District, and finally, the
recommendation is made on a basic set of the three criteria that provide greater efficiency and

simplify the process.
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Introduccién

Este trabajo tiene por objeto, proponer algunos criterios técnicos que se deben considerar en el
proceso de construccion del modelo para la estimacién fiable del deterioro en las cuentas por
cobrar de las Empresas Sociales del Estado de Bogotda, D.C., bajo el Nuevo Marco Normativo para
Empresas que no Cotizan en el Mercado de Valores, y que no Captan ni Administran Ahorro del

Publico (Contaduria General de la Nacién, 2014).

A partir de la evaluacién del impacto financiero de la aplicacion del Nuevo Marco Normativo, en la
determinacion del valor del deterioro de cuentas por cobrar en las Empresas Sociales del Estado
de Bogota, D.C., calculado a partir de la tasa de interés efectiva y el costo amortizadoen los
informes financieros de 2016 a 2019, se busca identificar los criterios utilizados para las
estimaciones, tanto en la generacion de los Estados de Situacion Financiera de Apertura de 2016,
como parte del proceso de transicion en la aplicacion del nuevo marco normativo, asi como los
utilizados en la elaboracion de los estados financieros desde 2017 hasta 2019, y analizar la utilidad

y fiabilidad de tales criterios utilizados.

Este examen se hace necesario y oportuno, ya que, una vez expedida la regulacion contable para
las entidades que conforman el sector publico colombiano y desarrollado el proceso de transicion
hacia el nuevo marco normativo, se empiezan a producir cifras y se dan a conocer analisis,
particularmente en el tema del deterioro de las cuentas por cobrar, y su incidencia en la
sostenibilidad financiera en las Empresas Sociales del Estado. Entre estos analisis, uno de los que
primero aparecen es la publicacién de (Corrales, 2015), que busca explicar el efecto de la medicion
de las cuentas por cobrar y del deterioro de estas, como elemento de calificacién en la evaluacién

de la gestidn de estas entidades.

Para ampliar el debate, se incorporan al analisis elementos como el hecho de que, en el proceso
de modernizacion del Estado, se concentran referentes tedricos que han dado lugar a cambios en

la politica de regulacion contable publica y en la definicion del marco normativo de

convergencia y en los cuales se pueden hallar las motivaciones para el problema que se quiere



resolver. En ese sentido, Quintanilla (2017), analiza los procesos de reforma de la Administracion
Publica, con el propédsito de identificar las tendencias y metodologias que se han incorporado en

diferentes contextos, y aporta elementos para entender y proponer alternativas.

El deterioro de instrumentos financieros tiene amplio desarrollo, estudios y publicaciones en la
estandarizacion por IASB Y FASB, aunque para el sector publico es escasa la literatura y en
particular bajo el esquema colombiano de empresas sociales del estado, que tienen una
responsabilidad constitucional por el derecho a la salud, en un ambiente de competencia entre el
sector privado y publico; identificando que en realidad pocas investigaciones de circulaciéon

nacional e internacional se han llevado a cabo sobre estos temas (Carvalho, 2010).

La seleccion de criterios que se hace en este estudio, derivados de la exploracién conceptual, el
analisis de resultados financieros y las metodologias usadas, constituyen un aporte a la definicién
de una metodologia practica, para las estimaciones y un motivo para el debate sobre la utilidad de

la informacion en las entidades contables publicas del sector salud.

Para el desarrollo de este trabajo se surtieron consultas con las entidades rectoras del sector salud
del Distrito y de la informacion financiera territorial (Direccion Distrital de Contabilidad) que
identifican como favorable y oportuno el analisis y la propuesta de establecer métodos practicos
durante esta etapa del proceso de consolidacién de las subredes de servicios de salud y de
implementacién del nuevo marco normativo. Ademas, se da la posibilidad de trasladar la
experiencia a mas organizaciones del sector salud del pais. Como primer capitulo se aborda el
conocimiento del sector salud y del marco normativo de la contabilidad publica, para contextualizar
los analisis de cifras financieras del segundo capitulo. En el tercer capitulo se caracterizan las
principales variables utilizadas en las estimaciones de los afios evaluados, para posteriormente
contrastarlas con otros sectores en el desarrollo del cuarto capitulo y asi seleccionar aquellas que
reinan elementos de utilidad e idoneidad para que en la practica optimicen el proceso de
estimacion de deterioro de las cuentas por cobrar de las empresas sociales del estado de Bogota,

Distrito Capital, en capitulo final.



Capitulo 1. Contexto y caracterizacion del caso: Las Empresas Sociales del Estado en

Bogot4, D.C. y el deterioro de las cuentas por cobrar.

Para conocer de manera breve el contexto, en este capitulo se describe la estructura y
funcionamiento del Sistema General de Seguridad Social en Salud — SGSSS, como también la
definicion del concepto de deterioro de las cuentas por cobrar en el marco conceptual de la

contabilidad publica para las Empresas Sociales del Estado.

1.1 Las Empresas Sociales del Estado en Colombia

El modelo del sistema de salud en Colombia que introdujo la Ley 100 de 1993, a partir de la
definicién de la salud como un derecho y la descentralizacion como método para su prestacion,
transformo a los hospitales publicos en:
Empresas Sociales del Estado, una categoria de entidad publica descentralizada, con
personeria juridica y patrimonio propio, con autonomia financiera y administrativa,
encargadas de la prestacion directa del servicio de salud, en un sistema regido por la libre
competencia y la venta de servicios a entidades responsables del aseguramiento de la

poblacién. (Congreso de la Republica de Colombia, 1993).

Para el afio 2019, de acuerdo con el Sistema de Informaciéon Hospitalaria SIHO, el nUmero de
Empresas Sociales del Estado en Colombia es de 930, en los tres niveles de complejidad para la

atencion (Ministerio de Salud y Proteccién Social, 2019).

En Colombia, las Empresas Sociales del Estado son entidades contable publicas para efectos de
aplicacion de la estrategia de modernizacion de la regulacién contable publica y se clasifican
dentro del grupo correspondiente Empresas que no Cotizan en el Mercado de Valores, y que no
Captan ni Administran Ahorro del Publico, para la aplicacion del nuevo Marco Técnico normativo,

en los términos de la Resolucion 414 de 2014 de la Contaduria General de la Nacion.
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Esta norma incluyé el cronograma en el cual el periodo de aplicacion sefij6 entre el 1 de enero y
el 31 de diciembre de 2016. Este cronograma fue modificado mediante la Resolucién 663 de
diciembre de 2015 por solicitud de la Superintendencia Nacional de Salud del 11 de noviembre
de ese mismo afio, dirigida a la Alta Consejeria para la Competitividad de la Presidencia de la
Republica, en el que expone la situacién del sector salud, relacionada con el deterioro de la
situacion financiera de las EPS, con riesgo de incumplimiento de las condiciones financieras y de
habilitacion dentro del Sistema General de Seguridad Social en Salud, principalmente por los

altos volimenes de cartera sin conciliar.

La figura legal de las ESESs, creada mediante la Ley 100 de 1993, cambi6 el paradigma financiero
de subsidio a la oferta por el de subsidio a la demanda, que llevé a los hospitales a unescenario
de venta de servicios en condiciones de mercado de competencia y facturacion de sus servicios
(Lépez & Urrea, 2006, pag. 93). Sin embargo, el mismo proceso de facturacion y los altos valores
de cuentas por cobrar que genera en estas entidades y en especial, su morosidad y dudosa
cobrabilidad de buena parte estas cuentas, afectan negativamente el patrimonio al aplicar el
Deterioro de Cartera como lo expresa el Nuevo Marco Normativo, con cargo a la cuenta de
Ganancias Acumuladas o Impacto por Transicion al Nuevo Marco Normativo, lo que puede
constituir en algunos casos un riesgo de incumplimiento de los indices de solvencia que ordena

el Decreto 2702 de 2014 (Ministerio de Salud y Proteccion Social, 2014).

Para el caso de las redes de Hospitales Publicos, el resultado de la estimacion del deterioro de
sus cuentas por cobrar requiere que definan métodos y procedimientos para la medicion, a partir
de criterios que aporten fiabilidad y tengan reconocida utilidad por parte de los usuarios de la
informacion financiera y, sobre todo, que reconozca las caracteristicas propias de esta categoria
de empresas.

Para el Distrito Capital, mediante el Acuerdo 641 de abril de 2016, por el cual se reorganizo el
sector salud de la ciudad, se fusionaron las veintidés ESEs adscritas a la Secretaria Distrital de

Salud en cuatro nuevas Empresas Sociales del Estado, denominadas Subredes Integradas de
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Servicios de Salud. Esta reorganizacion de la red de atencion en salud, mediante integracion
horizontal y vertical, en procura de superar los conceptos de niveles de atencién y de niveles de
complejidad, estructur6é un nuevo modelo de provision de servicios. El modelo contempla ademas
un programa de gestion compartida del riesgo y ajustes en las dinamicas de pago que impacten
las finanzas de las ESEs y el beneficio para los usuarios (Morales-Sanchez, 2017).

La distribucién geogréfica de las subredes genera diferencias en cantidad y tipo de aseguramiento
de la poblacion atendida, asi como en indices de desempefio y composicion de la informacion
financiera. En cuanto al patrimonio de la Red Distrital, frente al monto de las cuentas por cobrar,

la situacion es la siguiente:

Tabla 1 Patrimonio de las Empresas Sociales del Estado de Bogota

ES.E. CAPITAL | % CL%TT?E"RA % CARTERA / CAPITAL
FISCAL FISCAL
SUBRED SUR 246.189| 21% 243.754 | 22% 99%
SUBRED SUROCCIDENTE 316.447| 26% 267.913| 25% 85%
SUBRED CENTRO ORIENTE 146.024| 12% 215.440 | 20% 148%
SUBRED NORTE 484.293| 41% 355.915| 33% 73%
TOTAL DISTRITO 1.192.953 1.083.022 91%

Fuente: Construccion propia, a partir de Estados Financieros publicados
Las cuentas por cobrar comprometen el 91% del capital fiscal de las ESEs y en el caso de la Subred Centro
Oriente lo supera en el 48%, reafirmando la situacion de riesgo que afronta el sistema publico de hospitales

del Distrito.

1.2. Deterioro del valor de los activos

Expedida la reglamentacion para las entidades que conforman el sector publico colombiano, en
particular la Resolucion No. 414 de 2014 y sus modificaciones, mediante la cual se incorporan
como parte integrante de Régimen de Contabilidad Pdudblica, el Marco Conceptual para la
Preparacion y Presentacion de la Informacion Financiera y las Normas para el Reconocimiento,

Medicion, Revelacion y Presentacion de los Hechos Economicos aplicable a las Empresas
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Sociales del Estado, se manifiestan la importancia del concepto de deterioro, las implicaciones
financieras de la adopcion y se revelan las dificultades para la estimacién cuando se hace uso de
metodologia del valor presente de los flujos futuros de efectivo, estimados con base
exclusivamente en el criterio de la antigliedad de la cartera, situacién evidenciada en la etapa de

transicion en los hospitales publicos de Bogota.

En las Normas Internacionales de Informacion Financiera, base del marco normativo vigente, el
deterioro hace referencia a una pérdida de valor de los activos, derivada de evidencias objetivas
de desmejora en los beneficios econémicos esperados. Para el caso de las cuentas por cobrar, se
establece como criterio de medicidon posterior el costo amortizado, que corresponde a una
amortizacion de los flujos futuros estimados, con base en una tasa de interés efectiva. Tiene el
efecto de disminuir el activo y simultaneamente reconocer un gasto por deterioro. Para las
entidades, esto implica realizar estimaciones de deterioro con el propdsito de reflejar la realidad

econdmica de los instrumentos y en consecuencia afectar el resultado.

Las cuentas por cobrar seran objeto de estimaciones de deterioro cuando exista evidencia
objetiva del incumplimiento de los pagos a cargo del deudor o del desmejoramiento de sus
condiciones crediticias. El deterioro correspondera al exceso del valor en libros de la
cuenta por cobrar con respecto al valor presente de sus flujos de efectivo futuros
estimados (excluyendo las pérdidas crediticias futuras en las que no se haya incurrido).
Para el efecto, se utilizara, como factor de descuento, a) latasa de interés efectiva original,
para el caso de las cuentas por cobrar clasificadas al costo amortizado; o b) la tasa de
interés de mercado, para el caso de las cuentas por cobrar clasificadas al costo.

(Contaduria General de la Nacion, 2017, pag. 21)

Con la expedicion de la Resolucion 426 de 2019 se modificaron las Normas para el
Reconocimiento, Medicion, Revelacion y Presentacién de los Hechos Econdmicos del Marco

Normativo para Empresas que no Cotizan en el Mercado de Valores, y que no Captan ni
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Administran Ahorro del Publico, por lo que, las cuentas por cobrar a partir del 01 de enero de
2020 unicamente se clasificaran al costo. La Contaduria General de la Nacién insta a que las
ESEs actualicen sus politicas contables y modifiquen sus procedimientos operativos para cumplir

los nuevos lineamientos. El aporte de este estudio concurre oportunamente en este propésito.

Como lo resalto la Superintendencia Nacional de Salud, en su comunicacion a la Alta Consejeria
para la Competitividad, las condiciones financieras de los hospitales publicos, derivadas del alto
volumen de cuentas por cobrar, hacen que los efectos de la estimacién del deterioro se sumena
las causas para la clasificacion de riesgo de los hospitales en niveles medio y alto, que los sitia
en la obligaciéon de formular programas de saneamiento fiscal y financiero, que de no cumplirse
ocasionan la intervencién de estas entidades. (Superintendencia Nacional de Salud, 2015)

Por su parte, (Lopez & Urrea, 2006), identifican la problematica que afecta el sector salud en “el
cobro de la cartera por venta de servicios con plazos para su recuperacién que en muchos casos
superan los plazos razonables de empresas privadas similares, afectando la eficiencia y poniendo
dudas sobre la viabilidad financiera”. Esta apreciacion es el factor comdn en los analisis sobre las
crisis sucesivas del sistema de seguridad social en salud y a pesar de los diagndsticos, no hay
resultados contundentes de las modificaciones normativas y de la practica que se evidencien en
favor de los actores mas vulnerables del sistema, en los que las ineficiencias, “son trasladadas a
sus proveedores, generando un impacto negativo en su operacion y utilidades, incrementando
costos de operacion, gastos por provision de cartera y disminuyendo sus utilidades econdmicas

por requerimientos mayores de capital de trabajo” (Infante, 2017, pag. 3).

El concepto de deterioro es acogido en la Estrategia de Convergencia a Normas Internacionales,

reconociendo asi la pérdida de valor de los instrumentos financieros en las entidades publicas:
Tanto en el modelo de empresas como en el de gobierno, se acoge el criterio de deterioro
determinado a partir de indicios de pérdida de valor de los instrumentos financieros para

efectos de estimar el valor recuperable, el cual, comparado con el valor en libros de los

14



derechos a cobrar, conllevara al reconocimiento de la pérdida por deterioro en el resultado.

(Contaduria General de la Nacién, 2013, pag. 123)

En el entorno descrito, las empresas sociales del estado deben ademas aplicar procedimientos
contables relacionados con el deterioro de instrumentos financieros en las mismas condiciones
de otras empresas de propiedad estatal, desconociendo las diferencias en las condiciones

sociales y comerciales particulares de las empresas prestadoras de servicios de salud.
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Capitulo 2: Efectos financieros de la estimacidn del deterioro en las cuentas por cobrar

de las E.S.E. del Distrito Capital. Estudio de Caso

Las E.S.E. han abordado el asunto de las estimaciones con herramientas incipientes y
adecuandose a las instrucciones de los organismos rectores de la contabilidad y del sector salud
del Distrito. Estas instrucciones tienen en cuenta la generalidad de las entidades contables
publicas, pero desestiman la contradiccion que enfrentan los hospitales publicos, obligados a
generar ingresos por venta de servicios de salud en un mercado de competencia abierta y con la
responsabilidad estatal de garantizar el derecho a la salud como un derecho constitucional de la
poblacion, para el que los supuestos de sostenibilidad econdémica deben ser subsidiarios.

Abordar el estudio de caso de las Subredes del Distrito, ademas de ofrecer al sector una
alternativa de solucion a un problema técnico, representa un reto de aplicacién académica para
combinar el campo de estudio de la contabilidad publica y los efectos de la aplicacion del nuevo
marco normativo, bajo una perspectiva de utilidad de la informacién financiera diferenciada, para
una categoria de empresas estatales que deben privilegiar la sostenibilidad social sobre los
resultados financieros. Otros retos a los que aporta el presente estudio tienen que ver con la
preparacion y actualizacion permanente del profesional contable, para asimilar los conceptos que
resultan novedosos de procesos y procedimientos que propendan por el flujo de informacion
oportuna y suficiente y la necesidad de apoyo de profesionales de diferentes disciplinas que en
aspectos de reconocimiento y medicion desbordan la disciplina contable, pero impactan el

proceso. (FOCAL. Foro de las contadurias gubernamentales de América Latina, 2019)

2.1 Referentes académicos para comprender la crisis

Si el concepto de deterioro estad necesariamente vinculado a la recuperabilidad de los
instrumentos financieros que respaldan las cuentas por cobrar, esta condicién nos exige analizar

las condiciones de los emisores de dichos instrumentos. Los indicios deben analizarse mediante
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modelos que permitan cuantificar el riesgo de incumplimiento, entendido como la incertidumbre
asociada a la habilidad de una institucién, empresa o individuo, de cumplir con sus obligaciones,

una vez que ha contraido una deuda.

El incumplimiento puede cuantificarse a partir de la probabilidad de incumplimiento, esta
refleja el grado con el cual la contraparte tendra la capacidad de pagar su deuda de
acuerdo con las obligaciones contractuales contraidas. El incumplimiento esta asociado,
generalmente, al deterioro gradual que puede presentarse en la situacion financiera de
una institucion y de la calidad de sus activos, lo cual tiene un efecto directo sobre la

capacidad de pago. (Meneses & Macuacé, 2011, pag. 76)

El sector financiero tiene metodologias basadas en criterios asociados a las caracteristicas de los
deudores, porque los identifica claramente antes de otorgar los créditos, no es asi en el sector
publico, donde la cartera de deudores se constituye durante el cumplimiento de un mandato
constitucional de satisfacer una necesidad publica, sin consideracion de las condiciones del

deudor, lo que conlleva materializar riesgos de incobrabilidad e ineficiencia.

La estrategia de convergencia de la regulacién contable publica colombiana hacia Normas
Internacionales de Informacion Financiera NIIF y Normas Internacionales de Contabilidad
para el sector Publico NICSP, que asegura estar alineada con la corriente del modelo de
la Nueva Gestion Publica-NGP, que inicia en la década de los 80 en los paises
desarrollados, ante la necesidad de buscar mejores resultados economicos para las

empresas del Estado. (Fernandez-Santos, 2008, pag. 79)

El enfoque de la Nueva Gestién Publica, entendido como el proceso de modernizaciénorientado
a mejorar la gestion, demanda la implementacion de instrumentos fiables en el reconocimiento
de los impactos de las estimaciones y que sean Utiles para evaluar el desempefio de los

servidores publicos, de acuerdo con los objetivos de la funcién. A su vez, busca promover una
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mejor toma de decisiones y garantizar confiabilidad en la rendicion de cuentas, pero no aplica con
la misma validez en todos los sectores ni en todas las empresas de capital estatal.
Particularmente es tan cuestionable que el cumplimiento del derecho a la salud sea objeto de
competencia de mercado, como que los hospitales publicos, no puedan seleccionar a sus
deudores con base en el analisis de riesgo y acumulen altos volimenes de cuentas por cobrar
con los otros actores del sistema, con los impactos financieros derivados al aplicar técnicas
normativas como el deterioro de dichas deudas, debido a la generalidad con que se acude al
recurso del mercado como practicas incuestionables (Garcia, 2007).

Los cambios en la administracién publica bajo la perspectiva de la Nueva Gestién, aunque con
diferentes niveles de profundidad, no han de ser simplemente técnicos, sino que tienen
implicaciones sociales. “Se transforma la manera de ver y de intervenir en la gestion publica, por
medio de la informacién financiera. Por consiguiente, las reformas innovan las relaciones de
gobernanza del Sector Publico”. (Gomez-Villegas, 2013, pag. 253)

Mientras en el sector privado, la NIIF 9 incorpora el concepto de perdidas esperadas para el
deterioro de instrumentos financieros y la posibilidad de usar un modelo general de estimacion
segun el potencial de variacion periddica de la calidad crediticia 0 una versién simplificada que
reconoce la pérdida esperada para toda la vida del instrumento, en el Marco Normativo de
empresas que no cotizan en el mercado de valores y que no captan ni administran ahorro publico,
dentro de las cuales se clasifican las Empresas Sociales del Estado, el modelo para las cuentas
por cobrar se desarrolla mediante la estimacion de las pérdidas crediticias y permite hacerlo de
manera individual o de manera colectiva.

El régimen de contabilidad publica precedente consideraba el deterioro de activos a través de las
provisiones y en ese sentido guardaba similitud con respecto a las NIIF (Contaduria General de
la Nacioén, 2013, pag. 386), si bien no existia una norma técnica especifica para su desarrollo en
la categoria de activos que nos ocupa. Aunque en algunos paises aun se utiliza el término

“provisidon” asociado al reconocimiento de la pérdida de valor de los activos, en nuestro entorno
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de las entidades contables publicas, durante el proceso de armonizacidon se acogieron los
términos de deterioro, para referirse a la pérdida de beneficios econémicos futuros o potencial de
servicio de un activo.

En cuanto a las provisiones, entendidas como pasivos sobre los que existe incertidumbre acerca
de su cuantia o vencimiento (IFRS Foundation, 2001), la contabilidad publica ha asumido el
mismo criterio (IPSASB. International Public Sector Accounting Standards Board, 2014), de
manera que excluiremos el término provision de las discusiones, para concentrarnos en el
fendmeno del deterioro y sus efectos en la informacion financiera de las empresas publicas de
servicios de salud.

En el concepto de la pérdida de beneficios econdmicos aplicado a las Instituciones publicas
prestadoras de servicios de salud, en las que los responsables del pago de las facturas son
intermediarios a los que las ESEs conceden créditos de manera forzosa, se requiere una
exploracién de los procedimientos que se derivan del Marco Normativo, por los impactos
econdmicos, asi como en cuestiones de mayor relevancia social, como la coproduccién y la
hibridacion de servicios publicos, la austeridad, las crisis y problemas perversos, la creacion y

mantenimiento de valor publico y la participacién democratica (Steccolini, 2019).

Por estas condiciones particulares de las ESEs, conviene revisar la influencia de la Nueva Gestion
Puablica desde la investigacion en criterios para un modelo de estimaciones que, en el caso del
deterioro, permita mayor objetividad y seguridad al calculo de la proporciéon esperada de
recuperacion del conjunto de obligaciones que posee cada cliente con la entidad (Correa, 2016),
desde la visién de los recursos publicos comprometidos dentro del escenario de mercado de
productos en el que deben desempefiarse, que exige considerar diferentes incentivos

administrativos y diferentes sistemas de contabilidad y control (Sunder, 2005).

Esta clase de entidades publicas deben definir los montos de capital que podrian perder, como

resultado de la exposicion crediticia en un horizonte de tiempo dado, cuando el otorgamiento del
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crédito no es una decision soberana de la administracién, el origen de los recursos adeudados
tienen naturaleza de recursos publicos que pertenecen al Sistema General de Seguridad Social
en Salud, destinados de forma especifica para la prestacion de servicios de salud, sin que puedan
ser destinados a fines diferentes de los previstos constitucional y legalmente y no es dable estimar
un monto por el cual las facturas deban ser descontadas, en comparacién con el valor inicial de

la transaccion (Correa, 2016).

2.2 El Nuevo Marco Normativo y la estimacién de deterioro de cuentas por cobrar en los
informes financieros de 2016 a 2019.

El @mbito de aplicacion se inscribe en las entidades publicas del sector salud de Bogota, D.C., en
particular en las cuatro Empresas Sociales del Estado denominadas Subredes Integradas de
Servicios de Salud, resultantes de la reorganizacion de veintidos entidades fusionadas en 2016.
Se contrastaron los resultados financieros de la estimacion de deterioro de cuentas por cobrar en
los informes de 2016 hasta 2019, orientados por la Direccion Distrital de Contabilidad y la
Direccion de Analisis de Entidades Publicas del Sector Salud de la Secretaria Distrital de Salud
(DAEPSS), para evaluar la utilidad que aportaron los criterios aplicados, mediante participacion
en dos sesiones de trabajo conjuntas programadas por la DAEPSS y cuatro entrevistas
semiestructuradas con los responsables de la estimacion del deterioro de las cuentas por cobrar,

una en cada una de las Subredes.

Mediante triangulacion metodoldgica se valido el resultado de las estimaciones financieras con
los fundamentos seguidos por los responsables de la confeccidn de la informacion financiera, en

contraste con los referentes normativos.

La propuesta de investigacion fue articulada previamente con la Secretaria de Hacienda Distrital,
Direccion Distrital de Contabilidad, con las Subredes a través de la DAEPSS y con aprobacion de

Comité de Investigacion y Etica, Direccion de Planeacion Sectorial e Investigaciones de la
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Secretaria Distrital de Salud con una identidad de propoésitos en la definicion de los criterios mas
idéneos para el establecimiento de la metodologia que se ha de aplicar en los hospitales de la

red publica distrital.

2.2.1 Deterioro de cuentas por cobrar en los informes financieros de 2016 y 2017.

La Contaduria General de la Nacion (CGN) y la Direccion Distrital de Contabilidad (DDC)
realizaron entre 2015 y 2016 una “Prueba Piloto de Transicién al Nuevo Marco Normativo” en
cuatro empresas del grupo 2, es decir, las empresas que no cotizan en el Mercado de Valores,y
gue no Captan ni Administran Ahorro del Pablico, entre las que por el sector salud seleccionaron
al Hospital Santa Clara Il Nivel ESE y al Hospital de Usaquén | Nivel ESE. El resultado en la
preparacion del ESFA para la estimacion del deterioro de las cuentas por cobrar del Hospital

Santa Clara sefiala un deterioro del 54% del total, segun se aprecia en el siguiente cuadro:

Tabla 2 Resultados de la Prueba Piloto HOSPITAL SANTA CLARA Ill NIVEL Resumen célcu
deterioro
Cartera Dificil
Concepto Cartera Corriente Total
Recaudo

Cuentas por cobrar - 18.397.814.671

servicios de salud 42.849.402.886 61.247.217.557
Flujo Efectivo Futuro

Estimado (FEFE) 36.366.903.830 3.395.379.743 39.762.283.573
VP-FEFE 34.654.949.333 3.235.512.715 37.890.462.048
Deterioro 8.194.453.552 15.162.269.257 23.356.722.809

Fuente: (Hospital Santa Clara Il Nivel E.S.E., 2015).

Surtido el proceso de reorganizacion del sector salud de Bogota, D.C. en abril de 2016 y el
aplazamiento del proceso de convergencia para el afio 2017, para todas las entidades que
componen el Sistema General de Seguridad Social (SGSS), es preciso trasladar el andlisis al
nuevo esquema organizativo en Subredes y siguiendo las cifras de la prueba piloto, se analiza la
informacion financiera de la Subred Integrada de Servicios de Salud Centro Oriente, a la que se

integré el Hospital Santa Clara en el proceso de fusion, que en las notas explicativas publicadas

lo
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a 31 de diciembre de 2016 reporta cuentas por cobrar por $133.441 millones, de las cuales se
consideraban incobrables la suma de $79.269 millones, equivalentes al 59,4% del total.
Asimismo, se registraban “provisiones” para proteccion de estas cuentas incobrables por $68.684
millones. Las provisiones eran estimadas solamente bajo el criterio de antigliedad de la cuenta
por cobrar, no obstante que se adelantaban procesos de cobro coactivo, exclusivos del sector
publico, en cuantia de $27.843 millones y que para $22.558 millones se aprobaron fichas de
saneamiento con propoésitos de baja en cuentas. Igualmente, en la estimacion se desconoce el
analisis de riesgo de algunos deudores, que a su vez son entidades publicas del mismo sector y
de la misma entidad territorial. En la ESE citada, al cierre de 2016 el patrimonio asciende a
$295.771 millones y en el proceso de convergencia se calcul6 por el método del valor presente
de los flujos de efectivo, utilizando como Unico criterio el de la antigliedad de las cuentas por
cobrar, un deterioro por $53.002 millones equivalente al 17,9% de dicho patrimonio.

Siguiendo la metodologia recomendada por los gestores de la Prueba Piloto, para determinar el
valor del deterioro de las cuentas por cobrar, se resolvié en primer lugar establecer el Flujo de
Efectivo Futuro Estimado (FEFE) y el Valor Presente (VP) del FEFE, utilizando una tasa de interés
del mercado para transacciones similares en la fecha de transicion. Después de analizar tanto las
tasas activas como pasivas, se determiné que la tasa a aplicar fuera la correspondiente a los TES
a un afio, certificada por el Banco de la Republica (4,64%).

En la determinacién de los flujos futuros de efectivo se evidencié falta de uniformidad en la
aplicacion de los criterios entre las cuatro Subredes de Bogota, particularmente en la
identificacion de la cartera recuperable y no recuperable. El resultado al cierre de la vigencia 2017
fue el siguiente:

Tabla 3 Resultados de Estimacién de Deterioro de Cuentas por Cobrar 2017 Subredes
Integradas de Servicios de Salud de Bogota, D.C.

E.S.E. TOTAL CARTERA |RECUPERABLE|NO RECUPERABLE % |DETERIORO | %

SUBRED SUR 265.490 241.019 24.471 | 9% 47.814 | 18%
SUBRED SUROCCIDENTE 333.175 142.633 190.543 57% 150.872 | 45%
SUBRED CENTRO ORIENTE 234.527 183.599 50.928 22% 59.069 |25%
SUBRED NORTE 468.255 391.351 76.905 (16% 151.757 | 32%
TOTAL DISTRITO 1.301.448 958.601 342.847 26% 409.513 [ 31%

Fuente: construccion propia, a partir de las Matrices de estimacién de deterioro Subredes Bogota D.C.
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Nota: Informacion en millones de pesos

La clasificacion de las cuentas por cobrar en cartera recuperable y no recuperable proviene de la
metodologia orientada desde la Secretaria de Hacienda Distrital a través de las matrices de
estimacion del deterioro, en las que se aplican criterios relacionados con la edad de la cartera y estado
de tramite de la radicacion de las cuentas a los deudores y de las objeciones presentadas. Es notable
que, en esta estimacion, el deterioro (31%) cubre un mayor porcentaje al de la cartera no recuperable
(26%), con la excepcion de la subred suroccidente en la que no se aplica deterioro al total de las
cuentas por cobrar identificadas como incobrables, con lo que se confirma que se aplican diferentes
reglas en la ponderacion en cada una de las subredes y afectan los resultados del andlisis en la

consolidacion de la informacion.

2.2.2. Estimacion de deterioro de las cuentas por cobrar en los informes financieros de 2018 y
20109.

La evidencia de falta de uniformidad en la aplicacion de los criterios para determinar los flujos de
efectivo y la consecuente estimacién del deterioro, llevd a la Secretaria de Hacienda Distrital
(Direccién Distrital de Contabilidad) a formular recomendaciones para la utilizacién de un formato
unificado de trazabilidad, en el cual se sefialan claramente los criterios para la clasificacion y
determinacion de los montos identificables como cartera de cuentas por cobrar recuperable y no
recuperable, con base en analisis de las etapas del proceso de gestion de cobro y las
estimaciones de recuperabilidad. Estas estimaciones de recuperabilidad se establecen con base
en los habitos de pago de los deudores y la evaluaciéon subjetiva de los responsables del cobro
por cada deudor, acerca de la accesibilidad para el tramite de devoluciones, objeciones,
reuniones de conciliacion, giro de los recursos y suministro oportuno de la informacion detallada
para la aplicacion de los pagos a las cuentas por cobrar.

En este ciclo de analisis es notable que el valor estimado de cartera no recuperable es
proporcionalmente mayor bajo los nuevos criterios aplicados y el valor del deterioro es menor al
total de dicha cartera, de lo que se colige que la determinacién de la recuperabilidad de las

cuentas no es elemento suficiente para la estimacion del deterioro. La excepcién en este periodo
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de andlisis la establece la subred norte, en la que el deterioro se aplica exactamente a las cuentas
por cobrar identificadas como no recuperables.

El resultado para este periodo fue el siguiente:

Tabla 4 Resultados de Estimacién de Deterioro de Cuentas por Cobrar a diciembre 31 de 2018
Subredes Integradas de Servicios de Salud de Bogot4, D.C.

E.S.E. TOTAL CARTERA| RECUPERABLENO RECUPERABLE PORCENTAJE |DETERIORO PORCENTAJE
SUBRED SUR 247.426 111.097 136.329 55% 83.000 33,55%
SUBRED SUROCCIDENTE 307.508 116.013 191.495 62% 172.228 56,01%
SUBRED CENTRO ORIENTE 242.635 170.986 71.649 30% 59.571 24,55%
SUBRED NORTE 345.157 192.869 152.288 44% 152.288 44,12%
TOTAL DISTRITO 1.142.726 590.965 551.761 48% 467.087 40,87%

Fuente: construccion propia, a partir de estados financieros publicados en la web de las Subredes Bogota
D.C.
NOTA: Informacién en millones de pesos

Este resultado tiene a favor, que los criterios seleccionados han sido discutidos con los
responsables del manejo de la informacién de las cuentas por cobrar en las Subredes y contempla
factores determinantes de la cobrabilidad, tales como el estado de los procesos de cobro coactivo,
estado del proceso de cruce de informacion y estado de reconocimiento de las obligaciones por
parte de los deudores.

Tabla 5 Resultados de Estimaciéon de Deterioro de Cuentas por Cobrar a diciembre 31 de 2019
Subredes Integradas de Servicios de Salud de Bogot4, D.C.

E.S.E. TOTAL RECUPERABLE NO | PORCENTAJE |DETERIORO PORCENTAJE
CARTERA RECUPERABLE
SUBRED SUR 243.754 99.138 144.616 59% 85.632 35,13%
SUBRED SUROCCIDENTE 267.913 116.297 151.616 57% 139.843 52,20%
SUBRED CENTRO ORIENTE 215.440 120.872 94.568 44% 59.571 27,65%
SUBRED NORTE 355.915 258.002 97.913 28% 97.913 27,51%
TOTAL DISTRITO 1.083.022 594.309 488.713 45% 382.959 35,36%
Fuente: Construccion propia, a partir de estados financieros publicados en la web de las Subredes
Bogota D.C.

NOTA: Informacién en millones de pesos.
Este resultado confirma que las directrices impartidas para la estimacién del deterioro siguen
considerando la calidad de la cartera como el criterio determinante para la medicion, sin ponderar
los efectos de las politicas en materia de flujos de recursos adoptadas desde el gobierno central

para la recuperacion de las cuentas por cobrar y llevando el indicador de porcentaje del deterioro

a mas del 35% de dichas cuentas por cobrar en el afio 2019, y con un impacto sobre el capital
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fiscal del Distrito equivalente a un 32%.

A pesar de los aportes a la construccibn de una metodologia homogénea, los resultados
mantienen un bajo nivel de fiabilidad, debido al alto componente de cartera incobrable y la
aplicacion de criterios subjetivos para la clasificacion en funcién de la cobrabilidad, que dependen
en buena parte de la apreciacion del analista con respecto a sus propias expectativas de
desempefio y que son facilmente ajustadas en funcién del andlisis del resultado en los indicadores

financieros, por parte de los responsables de los reportes financieros en las empresas.

La observacion de las cifras confirma el fuerte impacto para el patrimonio de las Empresas
Sociales del Estado de Bogot4, D.C., como lo ha sido igualmente en entidades de gobierno del
nivel nacional, por el reconocimiento de los beneficios a los empleados y por el deterioro de
cuentas por cobrar, que con la regulacién anterior no eran objeto de estimaciones de deterioro

(Duro, 2019).
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Capitulo 3: Criterios utilizados en las estimaciones del deterioro de las cuentas por

cobrar en las Empresas Sociales del Estado de Bogota, D.C.

3.1. Criterios identificados y los impactos en los estados financieros

La compleja informacién que manejan las Subredes, relacionada con el proceso de gestion de
cobro de las cuentas derivadas de la venta de servicios de salud, hace presumir que debieran ser
numerosos los criterios para la estimacion del deterioro. Sin embargo, en cada empresa los
criterios se reducen a la detraccién de cuentas que no relinen caracteristicas para su exigibilidad
y la mayor dificultad radica en el proceso de determinacién de los montos de cartera cobrable e
incobrable, que permita estimar de manera fiable los flujos futuros de efectivo.

Esta dificultad se torna critica con el alto volumen de cuentas que se encuentran en proceso de
depuracion, por razones diferentes en complejidad y que en muchos casos dan cuenta de la
precariedad en que se encuentra un gran volumen de cuentas por cobrar, que imposibilita su
cobro: cuentas pendientes de presentacion al supuesto deudor, procesos de intervencion de los
deudores con fines de liquidacion, pérdida de validez de los titulos (articulo 66, numeral 3° del
C.C.A), prescripcién del derecho y estado de la gestion de atencién a las objeciones por parte
de los deudores. Esta variable de calificacién de cobrabilidad no se aplica de manera uniforme
en todas las subredes y en todas las estimaciones y es el criterio que mayor impacto financiero
aporta en la estimacién del deterioro.

Una vez se han identificado los derechos que se estima van a generar flujos futuros de efectivo,
se incorpora un criterio de mayor subjetividad, constituido por los porcentajes estimados de
recuperacion, indices que son estimados por las personas que actian como agentes de cobro,
guienes ademas de no contar con elementos técnicos uniformes para el sustento de estas
estimaciones, a su vez tienen expectativas de desempefio basadas en los porcentajes de

recuperacion de cartera, por lo que finalmente sus analisis carecen de un sustento técnico
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homogéneo, ademas de que pueden ser reconsiderados a criterio de los responsables de los
informes financieros y de quienes actllan como agentes de la empresa, que responden por su

gestion con fundamento en indicadores relacionados con los resultados financieros.

3.2. Resultados de las entrevistas con responsables de efectuar las estimaciones

Para los gestores de la informacion financiera de cuentas por cobrar, que a su vez responden por
la gestidn de recaudo, la estimacion del deterioro, antes que constituir una herramienta de analisis
de los procesos de facturacion y recaudo, ha resultado en una actividad incbmoda y
representativa de mayor carga de trabajo, debido a las metodologias aplicadas, por lo que esta
importante labor de estimacion contable se asume con desconocimiento de la responsabilidad
por la utilidad y fiabilidad de los resultados. Aunque los procesos son homogéneos en la
generacion de las cuentas por cobrar, los criterios para definir la cobrabilidad de los derechos son
aplicados de manera heterogénea en cada Subred, a pesar de que los deudores de las cuatro
subredes son las mismas Entidades Responsables del Pago y Aseguradores, en todos los casos.
Las variables que se analizan son sefaladas en politicas de cada subred, siguiendo lineamientos
de la Secretaria de Salud para detraer de los instrumentos financieros por cobrar aguellos que no
rednan condiciones para su reconocimiento o que no cumplan un criterio de recuperabilidad
asignado a través de un indice que define el gestor de acuerdo con la apreciacion subjetiva del
gestor y que termina afectando los resultados financieros de cada Subred en funcién de unos

montos de deterioro calculados sin fundamento técnico homogéneo y fiable.

3.2.1. Edad de las cuentas por cobrar

La clasificacion de la cartera de cuentas por cobrar de las subredes que, en los primeros estadios
de transicién y preparacion del Estados de Situacién Financiera de Apertura, ESFA, asi como en
los informes financieros de 2016, fue el factor que determiné el grueso de la estimacion del
deterioro de las cuentas por cobrar, ya solo constituye un factor meramente informativo en la

matriz de trazabilidad, que sirve para la estimacion en la medida que su influencia est4 asociada a
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tipificacion de la cartera de dificil cobro. Sobre esta clasificacion de las cuentas por cobrar, algunos
de los responsables por la informacion de los estados financieros, han definido como directriz que
el deterioro sea equivalente a esta tipologia de cuentas por cobrar de dificil cobro. Asi pues, los
estados de situacion financiera, en algunos casos, detallan el deterioro asociado al monto de la

clasificacién de deudas de dificil cobro.

3.2.2. Estado del tramite de las cuentas

La matriz de trazabilidad que se utiliza actualmente, tiene definidas las etapas mas comunes en la
gestion de cobro de la cartera por servicios de salud y delimita claramente su cobrabilidad: las
cuentas pendientes de presentacién al posible deudor, las objeciones o glosas a la facturacion
presentada, el estado de tramite de respuesta a las objeciones, el estado y resultado de los
procesos de conciliacién para el reconocimiento de las deudas y el recaudo pendiente de aplicar
por ausencia de detalle individualizado para aplicacion de los pagos. Esta desagregacion de las
cuentas por cobrar es el elemento de mas utilidad y fiabilidad en el actual modelo de determinacion
de los flujos futuros de efectivo necesarios para la estimacion del deterioro de las cuentas por
cobrar.

Un nuevo campo para el andlisis, que se deriva de las cifras econémicas y los procesos de gestion
de cartera, lo constituye la profundizacién en el tema del estado de depuracion de lainformacion
de cuentas por cobrar en las Subredes Integradas del Distrito. En este aspecto hace falta hacer
prevalecer la normativa en materia de baja en cuentas que presenta el nuevo marco normativo,
para agregarle confiabilidad a la informacion financiera sobre posibles derechos sobre los cuales
han aplicado fenémenos como la prescripcion?, la remisibilidad?, y otras formas de perdida de
ejecutoria que deben ser analizadas individualmente por cada subred, deudor y condiciones de

prestacion de los servicios y presentacion de las cuentas, asi como gestidn para el cobro oportuno.

3.2.3. El cobro coactivo

! La prescripcion de una deuda consiste en la pérdida del derecho del acreedor para cobrarla.
2 Posibilidad de que se puede remitir o perdonar.



La Ley 1066 de 2006, Por la cual se dictan normas para la normalizacién de la cartera publica y

se dictan otras disposiciones, sefiala con relacion al cobro coactivo:

Articulo 5°. Facultad de cobro coactivo y procedimiento para las entidades publicas. Las
entidades publicas que de manera permanente tengan a su cargo el ejercicio de las
actividades y funciones administrativas o la prestacion de servicios del Estado colombiano
y que en virtud de estas tengan que recaudar rentas o caudales publicos, del nivel nacional,
territorial, incluidos los érganos auténomos y entidades con régimen especial otorgado por
la Constitucién Politica, tienen jurisdiccién coactiva para hacer efectivas las
obligaciones exigibles a su favor y, para estos efectos, deberan seguir el procedimiento

descrito en el Estatuto Tributario(... )(Negrillas fuera de texto)

Siendo una prerrogativa de las Subredes, la herramienta ha entrado en desuso como gestion
determinante para el saneamiento de las cuentas por cobrar, por motivos que van desde la falta
de asignacion de recursos humanos y técnicos en las empresas, como lineamientos politicos de
los agentes, el 6rgano rector sectorial o0 los responsables de la gestion de cobro. Llama la atencion
que los criterios de andlisis para definir el grado de cobrabilidad de los derechos le asignan a la
condicion de este tipo de gestion una certidumbre del 100% de cobrabilidad, lo que deja claro que

es la mejor opcion para sanear las finanzas de las Subredes.

3.2.4 Andlisis del deudor

Como se sefial6 anteriormente, no se ha definido una metodologia técnica de analisis de riesgo
de los deudores que elimine las subjetividades, por lo que el grado de cobrabilidad, que debe ser
el mayor componente del conjunto de criterios para el andlisis en la estimacion del deterioro,
gueda limitado a la determinacion subjetiva de un porcentaje de cobrabilidad por parte del gestor

de cobro, carente de sustento técnico.

El criterio de analisis de riesgo de los deudores es ampliamente usado en otros sectores de

mercado y tiene referentes muy robustos en los acuerdos de capital conocidos como Acuerdos
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de Basilea, que establecen sistemas de medicion de las fortalezas de capital de los deudores
para asegurar que cuentan con fondos para cubrir perdidas potenciales, capacidad de
supervivencia ante problemas de liquidez y capacidad para evitar riesgos sistémicos derivados
de la interdependencia que existe en un sistema financiero entre sus componentes y genera el peligro
de que el fallo en uno de los actores que operan en el sistema se contagie a otras empresas de su
sector, produciendo un ruinoso efecto de cascada. Este tipo de riesgo se puede asociar al sistema
de salud colombiano en el que la relacién entre responsables del pago y prestadores de servicio
ha traido crisis de liquidez para estos ultimos, en multiples y recientes casos de liquidaciones y

perdidas de condiciones financieras de las EPS responsables del pago por los servicios de salud.

Para administrar el riesgo se encuentran disponibles algunas metodologias de analisis crediticio,
gue generalmente giran en torno a tres ejes fundamentales: establecer la probabilidad de
incumplimiento del sujeto de crédito, la desmejora en la calificacion ponderada del crédito y la
proporcion de provision de la cartera. Los modelos mas utilizados para calcular los anteriores
pardmetros son: el modelo Z- score de Altman, los modelos Probit o Logic, el analisis

discriminante, entre otros.

Para el sector salud colombiano y como una medida de gestion del riesgo del sistema, la Ley
1438 de 2011 ordend reglamentar las condiciones para que las Entidades Promotoras de Salud,
principales deudores de los hospitales publicos y privados, cuenten con los margenes de
solvencia, asi como con los requisitos habilitantes y de permanencia, de capacidad financiera,
técnica y de calidad necesarios para operar de manera adecuada el aseguramiento en salud y
acrediten en todo momento un patrimonio técnico superior al nivel de patrimonio adecuado
calculado de acuerdo con los criterios reglamentarios. A través del reporte obligatorio de
informacion financiera, la Superintendencia Nacional de Salud realiza el analisis y publica los
resultados orientados a garantizar la sostenibilidad del sistema de salud. El uso de esta
informacion por parte de los responsables de la estimacion del deterioro en los hospitales

constituye una potencial herramienta de analisis de deudores, sin tener que recurrir a
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analisis probabilisticos complejos en las Empresas Sociales del Estado y obviando las
subjetividades expresadas en las entrevistas, para la calificacion de cobrabilidad de las cuentas.
De esta manera la Superintendencia Nacional de Salud, asume de manera unificada el andlisis
de riesgo de los deudores del sistema de salud, con la autoridad para la recoleccién oportuna de
la informacion y la capacidad técnica suficiente para aplicar metodologias de analisis con la
complejidad necesaria, relevando al personal de los hospitales de actividades para las que no
cuentan con el suficiente recurso humano y técnico y teniendo en cuenta que estas entidades
tienen la obligacion legal de vender los servicios de salud en la modalidad de crédito, sin la

posibilidad de efectuar analisis previo de los clientes.

3.2.5. Latasa de descuento en el calculo del VPN

La tasa de descuento que permita estimar el valor actual de los flujos futuros no ha sido objeto
de mayor controversia y se aceptd lo sefialado por los asesores de la CGN y la SHD en el
momento de la transicién. Es oportuno traer a la mesa la discusion con el propésito de eliminar
de este calculo la subjetividad y acercarse lo mas posible a la realidad. Sea lo primero tener
presente que las Subredes y todas las Empresas Sociales del Estado constituyen una categoria
especial de empresa, debido a la funcién social de prestar un servicio esencial a cargo del Estado.
Analizar los recursos invertidos en la prestacion de servicios de salud bajo la perspectiva de los
componentes de la tasa de descuento, inexorablemente asociados a la rentabilidad minima
exigida, es contrariar la naturaleza de la funcién del estado de satisfacer necesidad de la
poblacién y afectar principios a los que debe ser fiel la contabilidad publica, particularmente en la
valoracién de los derechos derivados del uso de dichos recursos. No puede pretender equiparar la
inversion en salud al analisis de proyectos de inversién financiados con fondos propios a los que
debemos exigirle, al menos, lo mismo que dejariamos de obtener por no dedicar estos fondos a
otra inversion alternativa, es decir, la rentabilidad de la inversion que deba ser igual, como minimo,
a la mas alta rentabilidad que se obtendria en otra inversion con una duracién similar. Si bien el

descuento de los flujos de efectivo permite reconocer a precios corrientes los recaudos
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esperados, la discusion debe orientarse hacia las tasas de descuento que son apropiadas para
los hospitales publicos, teniendo en cuenta su funcion social. En ese sentido, pueden ser de mejor
utilidad tasas de descuento asociadas a indicadores como la inflacion o el indice de precios al
consumidor, entre otras medidas que reconozcan el impacto en el poder adquisitivo.
En la aplicacion de estos criterios de evaluacion, se evidencian las consecuencias del
condicionamiento de las normas reglamentarias del sector publico y particularmente de
empresas de salud, al marco de convergencia de las NIIF, cuando en el Sector Publico se
deben cumplir los objetivos operativos concretos dirigidos a satisfacer las necesidades

sociales y a conseguir el bienestar colectivo (Biondi, 2012, pag. 607).

En la version 2017 del Marco Normativo para este grupo de empresas en las que se cuentan las
ESEs, se establecio la Matriz de Deterioro como factor de descuento para el célculo del valor
presente, en la estimacion individual del deterioro y la tasa de interés de los TES con plazos
similares a los estimados para la recuperacion de los recursos. Al respecto se resalta que la
estimacion de las pérdidas crediticias en las ESEs del Distrito no se hace en realidad de manera
individual, debido al altisimo volumen de titulos, constituidos por facturas otorgadas por servicios
prestados a cargo de deudores que han sido impuestos por el ordenamiento del sistema de salud,
para los que no se efectuaron analisis previos de riesgo o de otorgamiento de plazos. Para la
estimacion de deterioro de cuentas por cobrar que se realice de manera colectiva, como se hace
en las ESEs, la norma citada pide usar una metodologia de estimacién de riesgo crediticio. En
ese sentido, solo podria aplicarse el segundo concepto, desestimando el uso de una tasa de
descuento como criterio idoneo para la estimacion de deterioro de cuentas por cobrar en esta

categoria de empresas.
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Capitulo 4: Modelos para la estimacién del deterioro de las cuentas por cobrar en
empresas estatales cobijadas por la Resoluciéon 414 de 2014 y en empresas del sector

privado.

La necesidad de contar con una metodologia coman para empresas de un sector es apremiante
en el sector publico, debido a la exigencia de informacion homogénea con fines de consolidacién,
ya gue la informacién publica consolidada representa la agregacion de grupos de entidades que
comparten recursos publicos (Patifio, 2020, pag. 139). Para las Empresas Sociales del Estado
del Distrito constituye una actividad que cuenta con orientacién de la Secretaria Distrital de Salud
como organismo rector y los resultados en la determinacién de metodologias practicas puede
extenderse a otros territorios del pais, con beneficios en la formulacion de politicas y asignacion
de recursos, teniendo en cuenta el gran nimero de empresas sociales del estado y la alta

dispersiéon geografica.

El consenso en torno a las bases técnicas para la aplicacion de los marcos normativos, en
aspectos técnicos que demandan estimaciones y riguroso juicio profesional, para el
reconocimiento y la medicion de algunos hechos econdmicos cuya aplicaciéon discrecional, por
parte de los preparadores de la informacion, podria obstaculizar el objetivo de uniformar la

contabilidad publica (FOCAL. Foro de las contadurias gubernamentales de América Latina, 2019).

4.1. La Resolucion 414 de 2014

La Resolucion No. 414 de 2014 y sus modificaciones, constituye el marco normativo mediante el
cual se incorpora como parte integrante de Régimen de Contabilidad Publica el Marco Conceptual
para la Preparacion y Presentacion de la Informaciéon Financiera y las Normas para el
Reconocimiento, Medicion, Revelacién y Presentacion de los Hechos Econdmicos, aplicables a

las empresas definidas en el articulo segundo de dicha resolucién: Marco Normativo para
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Empresas que no Cotizan en el Mercado de Valores, y que no Captan ni Administran Ahorro del

Publico, que cumplan las siguientes caracteristicas:

1. Empresas que no coticen en el mercado de valores,
2. Empresas que no capten ni administren ahorro del publico, y
3. Empresas que hayan sido clasificadas como tales por el Comité Interinstitucional de la

Comision de Estadisticas de Finanzas Publicas, segun los criterios establecidos en el Manual de

Estadisticas de las Finanzas Publicas.

La lista de entidades que estan dentro del ambito de aplicacion de la Resolucion 414 del 8 de
septiembre de 2014 y sus modificaciones, es decir, empresas que no cotizan en el mercado de
valores, y que no captan ni administran ahorro del publico, abarca un total de 1658 entidades en
todo el pais. De estas, el 57,6% corresponde a Empresas Sociales del Estado, (955 hospitales
publicos), y 31,9% son empresas de servicios publicos (Tabla No. 6). En estas dos clasificaciones
se alcanza el 90% de las entidades, empresas que tienen como objeto social la prestacion de
servicios basicos a cargo del Estado, para atender derechos fundamentales consagrados en la
Constitucion.

Tabla 6 Clasificacion de entidades segun la Resolucién 414 de 2014.

ACTIVIDAD ECONOMICA CANTIDAD PORCENTAJE
ACTIVIDADES DE GOBIERNO 44 2,70%
ARMAMENTO 1 0,10%
EDITORIAL 3 0,20%
EICE 41 2,50%
EPS 11 0,70%
HOSPITALES (E.S.E) 955 57,60%
HOTELES 3 0,20%
LICORES 4 0,20%
LIQUIDACION 4 0,20%
LOTERIAS 16 1,00%
SERVICIOS PUBLICOS 538 31,90%
TELEVISION 5 0,30%
TRANSPORTE 41 2,50%
UNIVERSIDADES 1 0,10%
TOTALES 1.707 100,00%

Fuente: Construccion propia a partir del anexo del 6 de diciembre de 2017 a la

Resolucién 414 de 2014
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En el Distrito Capital, la entidad rectora de la informacion financiara, la Secretaria de Hacienda
Distrital, cuenta con la guia para la estimacién del deterioro de las cuentas por cobrar generadas
en las entidades del sector central, para el que aplican procedimientos ajenos a las Empresas

Sociales del Estado y las demas empresas regladas por la Resolucion 414 de 2014.

Aqui es importante diferenciar, ademas de las caracteristicas de las organizaciones a las que
cobija la resolucién citada, las particularidades de las Empresas Sociales del Estado y su funcion
social constitucional. La metodologia y los criterios deben ser definidos por cada entidad contable y
consignarlos en sus manuales de politicas contables, sin desconocer la uniformidad que deben
conservar con las otras Empresas Sociales del Estado del territorio, con fines de consolidacion,

fiabilidad y utilidad de la informacién procesada.

4.2. El sector privado de las instituciones prestadoras de servicios de salud.

Para estas organizaciones, el marco normativo sefialado por la Circular Externa No. 016 de 2016
de la Superintendencia Nacional de Salud requiere que las clinicas y hospitales incluyan en sus
reportes de cuentas por cobrar el deterioro de la cartera por edades y registren el gasto por

deterioro el porcentaje de pérdida del valor del activo.
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En la revisién de informacion de estados financieros de la vigencia 2018 de las instituciones
prestadoras de servicios de salud de capital privado, recopilada por el organismo de vigilancia, el
indicador de porcentaje de deterioro de las cuentas por cobrar dista mucho del obtenido en el
sector publico de Bogota. Entre 5.506 Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud, IPS
privadas del pais, acumulan cuentas por cobrar por deudores del sistema de salud por $24,2
billones de pesos, para los cuales, la estimacion de deterioro al 31 de diciembre de 2018 ascendi6 a
$1,5 billones, equivalentes tan solo al 6% del total de cuentas por cobrar. Durante el afio, esas
organizaciones acumularon gastos por deterioro por $841 mil millones, que representan el 3,5%
del total de deudas (Superintendencia Nacional de Salud, 2018). Entre tanto, para el mismo
periodo, las cuatro subredes del Distrito, con deudores por $1,1 billones, estimaron deterioro hasta
por $ 417 mil millones, equivalente al 46% de sus cuentas por cobrar. Un contraste que evidencia
métodos y criterios desventajosos para las entidades contables publicas, frente a las privadas,
particularmente en un esquema en el que las empresas privadas de salud tienen la posibilidad de
seleccionar a los deudores y asegurar negociaciones con mejores flujos de fondos y cuentan con
politicas contables dindmicas, mientras a las empresas publicas les son impuestos los pagadores,
debiendo atender a sus usuarios sin discriminacion de su afiliacién, ademas de que sus politicas
contables tienden a mantener uniformidad y rigidez impuesta por los érganos rectores, sean la

Secretaria de Hacienda o la Secretaria de Salud.

Para el conjunto de IPS privadas en Colombia aplican diferentes Marcos Normativos, pues se trata
de empresas clasificadas para reporte de informacion financiera, tanto en el grupo 1, que aplica
NIIF plenas, como en el grupo 2 de medianas y pequefias empresas, e igualmente, microempresas
gue aplican el marco de contabilidad simplificada; por consiguiente, en este universo se encuentran
metodologias para clasificar las cuentas por cobrar, tanto por sistemas al costo amortizado, como
al valor razonable y al precio de la transaccion, de acuerdo con elgrupo NIIF en el que se

encuentren clasificadas.

Del sector privado se adolece de informaciéon consolidada acerca de las politicas, métodos vy
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criterios para la estimacion del deterioro de las cuentas por cobrar de servicios de salud, Infante
(2017) propone identificar “las variables de las firmas que pueden explicar la probabilidad de cubrir
sus compromisos con la empresa de transporte de pacientes dentro del plazo estipulado” ( pag.
22) como mecanismo de andlisis de crédito, a partir de informacion financiera y los indicadores
asociados a la rentabilidad, liquidez y solvencia. Confirma su analisis que el criterio fiable y util
para definir el deterioro de las cuentas por cobrar es el analisis de riesgo a partir de un
conocimiento profundo del cliente, su situacion juridica, hdbitos de pago en funcién de indicadores
de rotacion. El estudio no tiene el alcance para definir una metodologia de estimacién del deterioro
y es util para apreciar el criterio de gestién de cuentas por cobrar, cimentado en el andlisis de

riesgo bajo un modelo econométrico, presuntamente libre de subjetividades.

En el escenario de adopcion de Normas Internacionales de Informacion Financiera NIIF, la
estimacién del deterioro de activos financieros tiene referentes en la NIC 39 y en la NIIF 9. Los
modelos para cuantificar el deterioro de la cartera han incluido criterios de acuerdo con la
metodologia, principalmente a través de analisis discriminante, con variables sustentadas en
indicadores financieros. Wiginton (1980), realiza un analisis comparativo entre los modelos
logisticos y el andlisis discriminante para predecir el comportamiento de pagos de créditos,
encontrando mejores resultados con los modelos LOGIT estimados por maxima verosimilitud en
cuanto a la precision de los resultados. El sector financiero tiene aun mayor disciplina en la
utilizacion de estos modelos estadisticos, que le permite buenos niveles de prediccion y validacion.
Sin embargo, las variables que usan tienen poca aplicacion para el caso de empresas de salud,
debido a que en la ESEs cada deudor acumula gran numero de obligaciones representadas en
facturas individuales por paciente atendido y cada una de ellas puede ser objetada total o
parcialmente en diferentes periodos y las variables utilizadas como criterios para la estimacion en
las empresas del sector financiero no tienen correspondencia en el andlisis de los deudores del
sector salud. En la aplicacion de la NIIF 9, en cuanto a la estimacién del deterioro de cartera, es
fundamental definir las variables para el andlisis que permita establecer probabilidades

ponderadas y el mejor método para determinar el deterioro de las cuentas por cobrar (Martinez,
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2019) y su revision constante, utilizadas con el fin de evitar un impacto significativo en los estados

financieros y en la rentabilidad de la empresa (Martinez, 2019).

En el estudio de caso efectuado por (Correa, 2016) se utilizé el modelo LOGIT con datos
agrupados, con 24 variables evaluadas para 49 clientes de una Institucion Prestadora de Servicios
de Salud del sector privado, con datos de mas de 50.000 facturas por cobrar. Las conclusiones del
citado estudio reportan apropiado el modelo y en cuanto a los criterios utilizados, concluye que los
gue influyeron en la estimacion de la perdida esperada, “incluyen algunas variables que miden la
liqguidez y rentabilidad del cliente, como son Periodo de cobranza, Endeudamiento y Margen neto;
otras que miden caracteristicas propias del cliente, como Domicilio, Tipo Estado y Vinculada
economica; finalmente, variables que miden condiciones operativas, como Convenio, Participacion
sobre el total, Cartera radicada, Vencido 90 y Vencido 180”.

Debido al corto transcurso de aplicacion de los nuevos marcos normativos, alin no se abordan
estas tematicas a nivel de profundas reflexiones o de medicién de los impactos generados en cada
pais (Montilla, 2019) y en los escasos estudios, se obtienen conjuntos de criterios muy
simplificados, como el caso de deterioro en una organizaciéon con un pequefio namero de
deudores, que se fundamenta en tan solo dos criterios: a) el periodo en el que se identifica el
impago, y b) la evaluacién de solvencia del deudor (Sigidov Y., 2016). Es posible también encontrar
modelos como el de (Remenari¢, 2018), que analiza variables relacionadas con el andlisis del
riesgo, previo y durante el otorgamiento del crédito, en la etapa de cobro y cuando se presenta

incumplimiento.

El andlisis de las diferencias normativas entre empresas estatales y empresas privadas no arroja
detalles acerca de metodologias de nivel técnico idoneas para la estimacion del deterioro de las
cuentas por cobrar. Las NIIF para el sector privado definen los requerimientos relativos a la
informacion financiera y la referencia para realizar juicios profesionales. Por lo anterior, cada
empresa define las variables que utiliza para el registro de la correccion valorativa, en caso de

existir evidencia objetiva de impago por parte del deudor. En general, las cuentas por cobrar a
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corto plazo no son objeto de descuento, si el analisis de riesgo no genera indicios de pérdidas
esperadas.

La necesidad de criterios uniformes para definir métodos técnicos de estimacién se identifica con
mayor apremio en las entidades estatales, por los requisitos de consolidacién de informacion
financiera de entidades afines. Esta es la mayor motivacién para adelantar una seleccion de
criterios uniformes para el procesamiento de informaciébn que recoja caracteristicas afines y

demande decisiones conjuntas.
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Capitulo 5: Propuesta de criterios parala construccion de un modelo metodoldgico de
estimacion del deterioro en el valor de las cuentas por cobrar de las Empresas Sociales

del Estado de Bogota, D.C.

En este capitulo, se proponen las variables que aportan mejores elementos para la adecuada
estimacion del deterioro de las cuentas por cobrar en las Empresas Sociales del Estado, mediante

el uso de mas Matrices de Deterioro que recomienda el Marco Normativo.

5.1. Caracterizacién de criterios idéneos y utiles

En funcién de la naturaleza de los actores en la generacion y gestién de cobro de las cuentas por
venta de servicios de salud de las Subredes y las E.S.E., los regimenes claramente diferenciados,
la vigilancia y control a las entidades responsables de pago del sector salud por parte de la
Superintendencia Nacional de Salud, se plantea ajustar la matriz de trazabilidad para generar una
Matriz de Deterioro que incorpore los siguientes criterios para la determinacion de los flujos futuros
de efectivo y la estimacion del deterioro de las cuentas por cobrar. En su oportunidad, esta
herramienta debe constituirse en los parametros de programacion para adecuar los actuales
sistemas de informacion para que la estimacién se efectle directamente sobre la informacion

fuente de la informacién contable.

Los criterios hasta ahora utilizados en las cuatro Subredes de Bogota, de acuerdo con el andlisis
de las respuestas obtenidas en las entrevistas con los responsables de la estimacion, se agrupan

en el siguiente cuadro:
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Tabla 7 Factores de andlisis en la estimacién de deterioro de las cuentas por cobrar

FACTOR CLASIFICACION

Activos corrientes y no corrientes

1. Clasificacién contable de las cuentas por cobrar Deudores de dificii recaudo

2. Analisis de cobrabilidad / Recuperabilidad Recuperable y No recuperable

3. Edad de la cuenta por cobrar Periodos de =, 30, 90, 180, 360 y mas dias

4. Estado de la Gestion de cobro

5. Habitos de pago y giro

6. Accesibilidad para el tramite de objeciones y
devoluciones

7. Oportunidad en el reporte de aplicacion detallada
de pagos

Depende del juicio del gestor de cobro

Cartera radicada y no radicada

Cuentas reconocidas y no reconocidas

.E I r r iv — — .
8. Etapas del cobro persuasivo Objeciones conciliadas y pendientes de respuesta

y conciliacion

No se identificaron procesos ejecutivos

9. Cobro ejecutivo y coactivo Cobros coactivos sin aplicacion extensiva

Intervenciones administrativas

10. Andlisis de la situacion juridica del deudor Intervenciones para liquidacion

Entidades liquidadas

Naturaleza juridica

11. Andlisis de riesgo del deudor Analisis de indicadores financieros

Tasa sefialada por la Secretaria de Hacienda

12. Tasa de descuento

Tasa fijada por el Manual de politicas

Fuente: construccién propia a partir de andlisis de entrevistas

De este listado de pardmetros, se examing la frecuencia de su uso en las Subredes, los referentes
normativos de cada variable por empresa, el grado de subjetividad aplicado por el gestor que
realiza las estimaciones y la incidencia frente a los resultados de las estimaciones financieras, para
desestimar aquellos que adolecen de fundamentos objetivos en politicas contables o se apartan
del Marco Teorico, y rescatar los que mayor utilidad ofrecen, de acuerdo con las caracteristicas de
los instrumentos financieros que respaldan las cuentas por cobrar y los que mejor objetividad
permitan. Como resultado de este examen, se rescatan como Utiles y confiables los siguientes

criterios:
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5.1.1. Las etapas del cobro de los servicios de salud

El estado de la gestion de cobro debe mantenerse como criterio para la identificacion de los flujos
futuros de efectivo. La estructura de identificacién debe permitir detraer de los saldos de cuentas

por cobrar por cada deudor los siguientes conceptos:

e Facturacion pendiente por radicar: Facturas, que, por no haber sido presentadas al
deudor, no cumplen condiciones para el reconocimiento en la informacion financiera.

e Glosas y objeciones pendientes de respuesta: Constituyen no conformidades que afectan
en forma parcial o total el valor de la factura por prestacién de servicios de salud y
requieren ser resuelta por parte del prestador de servicios de salud. (Minsalud, Anexo
técnico No. 206 Res. 3047-08 y 416-09)

e Pagos pendientes de aplicar: Partidas por pagos efectuados por el deudor, sin asociar
individualmente a las facturas y que representan un menor valor de las cuentas por cobrar

globales de dicho deudor.

5.1.2. El analisis de riesgo de los deudores

El componente del que adolecen los procedimientos hasta ahora utilizados es el del analisis de
riesgo financiero, mediante el cual se valoren elementos tanto cualitativos como cuantitativos,
relacionados especialmente con la capacidad de pago del responsable de pago, la coyuntura del
negocio y del sector, el conocimiento del sujeto de crédito, mas alla de la apreciacion del gestor
acerca de la disposicion de cumplimiento de compromisos de conciliacién y pago en los términos

de la normatividad del sector.

La capacidad de pago a partir de un andlisis financiero del deudor, mediante indicadores de
liqguidez, rentabilidad y solvencia, mediante un modelo estadistico para calcular la probabilidad de
incumplimiento, no ha sido explotada por las ESEs., como tampoco el analisis del estado de

pérdidas y ganancias de la empresa deudora y los margenes operacional y neto. No es usual
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analizar la estructura de los activos de los deudores, observando si se ajusta a las caracteristicas
propias de su actividad econdémica, la concentracion en rubros como inversiones permanentes o
adquisicion de activos fijos que no contribuyen al desarrollo operacional de la empresa, analizar
fuentes y usos de recursos que se manejan en la empresa a través del flujo de caja, determinando si
la operacién genera efectivo, identificando la forma de financiacién del crecimiento (via deuda o

via capitalizaciones) o pagos de dividendos acordes con la realidad de la empresa deudora.

La evaluacion del riesgo crediticio individual de los instrumentos financieros, para identificar la
probabilidad de incumplimiento, no ha sido considerada una variable determinante por parte de los
responsables de la estimacion del deterioro de las cuentas por cobrar en la ESEs del Distrito y asi
mismo, se refleja en la modificacion efectuada al Marco Normativo. Las razones por las cuales se
desestima este tipo de andlisis subyacen en la cantidad de facturas que constituyen las cuentas por

cobrar, para la cual el analisis de cada titulo supone un esfuerzo desproporcionado.

De otro lado, el andlisis agrupado por deudor es objeto de analisis por parte de la Superintendencia
Nacional de Salud a través del sistema de reporte para la evaluacion de cumplimiento de capital
minimo y patrimonio adecuado, con la informacion reportada por las EPS a través del Sistema de
Recepcién y Validacion de Datos de Vigilados. El uso de esta informacion, reportada con base en
los estados financieros de los deudores, organizada y analizada por el organismo de vigilancia, es
un instrumento suficiente para disponer de un criterio de evaluacion del riesgo para las cuentas por
cobrar. Del reporte preliminar ultimo publicado, que da cuenta del resultado del indicador en las
EPS deudoras, rescatamos un ejemplo de resultados (Superintendencia Nacional de Salud, 2020),
en el que se identifica el criterio de indice de Capital Minimo, con el que se simplifica la evaluacion

del riesgo del deudor:
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Tabla 8 Resultado Indicador de capital minimo de EPS del régimen contributivo

RESULTADO INDICADOR CAPITAL
MINIMO diciembre de 2019
Entidad jun- dic- dic- dic- dic- | Capital Capital Resultado Ind.
15 15 16 17 18 Minimo Requerido Deterioro[ C.M.
SOS 1725,7 17-7,1 23-7,2 36;1,9 40:3,0 45-8,5 13,5 64‘:,7 - 407,3
SALUD MIA EPS - - - - - 13,4 12,3 - 11
EPM 12,6 10,7 16,2 10,2 53,0 14,2 12,3 4:0 59
FERROCARRILES| 33,0 33,0 35,1 46,5 49,4 40,3 12,3 - 28,1
ALIANSALUD 10-,7 6:8 2,6 6,4 13,0 27,3 12,3 99-,9 114,9
FAMISANAR 33-,8 28,9 46,9 25-2,4 11-2,0 82,0 13,5 6(;,7 129,3
CCF VALLE 138,6 | 109,7 | 123,0 | 122,7 | 136,6 168,6 13,5 16-,7 171,8
SALU TOTAL 35,5 35,5 58,6 86,3 | 1439 116,1 13,5 - 2471 349,7
SANITAS 131 40,3 76,0 108,8 | 138,8 203,9 13,5 - 198,0 388,5
SURA 80,3 | 84,0 | 111,6 | 166,0 | 261,6 | 2721 13,5 - 1918 450,4
COMPENSA 635,7 | 640,2 | 764,0 | 636,6 | 728,9 882,5 13,5 25-,5 894,5

Fuente: Informacion reportada por entidades, segun Circular Unica, céalculos SNS

NOTA: Cifras en miles de millones de $

Aqui se encuentra una fuente de informacion confiable y que coincide en propésitos con la
obligacion de las ESEs de asegurar el flujo de recursos, con indicadores que miden la situacion
pasada y actual de los deudores. Esta es una oportunidad para integrar esta informacion al analisis
de riesgo que debe constituir un criterio para la estimacién del deterioro de las cuentas por cobrar
de las ESEs y el procedimiento para el adecuado uso debe definirse a partir de los Manuales de
Politicas de cada Subred.

El uso de este criterio no excluye la posibilidad de complementar el andlisis con otras metodologias
aplicables de manera especifica a la condicion juridica del deudor, a las caracteristicas del titulo valor
o las condiciones expresas de la contratacion que le dio origen., casos en los cuales se puede
considerar apropiado el uso de métodos que van desde el analisis predictivo y validaciones cruzadas,
hasta métodos estadisticos (Z-score, Logit y Probit) e incluso de analisis fundamental, aunque la

recomendacién principal del estudio, en funcién de la uniformidad que demanda la informacion
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contable publica, se orienta a la reducir la operatividad de los equipos de gestion de las cuentas por

cobrar de los hospitales.

5.1.3 Obligaciones en cobro coactivo:

La facultad legal de implementar procesos administrativos de cobro coactivo, para hacer efectivo el
recaudo de las cuentas por cobrar, por parte de las ESEs, que en el concepto de la Direccion
Juridica Distrital otorga un instrumento que debe formar parte de los manuales para la gestion y
recaudo de cartera de deudores de las Subredes, se convierte en un criterio que define como
innecesaria la estimacion de pérdidas futuras en las facturas pendientes de pago. Esta facultad
esta subutilizada en el Distrito y abre el debate para el analisis de la gestion de cobro en futuros
estudios. Estas cuentas por cobrar para las que se adelanta cobro coactivo se detraen de los
saldos para la estimacién del deterioro con una argumentacion suficientemente valida, por la
facultad de las entidades publicas que lo ejercen, para hacer efectivos directamente los créditos a
su favor, sin necesidad de acudir a la jurisdiccién ordinaria, y no estan afectados por el riesgo de
incumplimiento de pagos.

5.1.4. El reconocimiento de las deudas

La ley 797 de 2016 se formuld para fijar medidas de caracter financiero y operativo para el
saneamiento de deudas del sector y en el mejoramiento del flujo de recursos, dentro de las cuales
se establecid la obligacion de los deudores de expedir certificaciones del reconocimiento de las
deudas, una vez se cumplan los requisitos de auditoria y revision de cuentas. El cumplimiento de
esta norma ha generado dinamicas que obligan y facilitan el reporte y cruce de informacion de

cuentas por cobrar por servicios de salud, entre deudores y acreedores.

El criterio de reconocimiento de las deudas es el que se identific6 como determinante en el proceso
de estimacién del deterioro en las ESEs del Distrito y su utilizacion gana importancia con el apoyo
de la obligacién legal y los procesos desarrollados por el Ministerio, la Superintendencia y la entidad
rectora territorial para desarrollar este factor como uno de los que deben permanecer y fortalecerse

en la metodologia que se adopte para la estimacion del deterioro.
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5.2. La naturaleza juridica de los deudores estatales

El volumen de deudores por servicios de salud que concentran las entidades publicas territoriales
es significativo ($114 mil millones en 2019) y el debate acerca de la cobrabilidad no es admisible
como criterio de cobrabilidad, porque estos deudores comparten con las ESEs la responsabilidad
estatal de garantizar el derecho a la salud como un derecho constitucional de la poblacion,
particularmente en el caso en estudio, en el que la entidad territorial es el mismo organismo rector
del sistema de salud en el Distrito. Bajo esta premisa, los saldos de cuentas por cobrar originados
en prestacion de servicios de salud a usuarios bajo responsabilidad de las entidades territoriales

deben detraerse de la estimacién del deterioro de las cuentas por cobrar en las ESEs.

5.3. Tasa de interés

La argumentacién en cuanto al uso de una tasa de interés para establecer el valor presente de
los flujos de efectivo futuros estimados quedé limitada para la modalidad de calculo deldeterioro
cuando la estimacion se realice de manera individual. La Contaduria General de la Nacion
establecio en el Marco Normativo que el factor de descuento serd la tasa de interés de los TES
con plazos similares a los estimados para la recuperacion de los recursos (Contaduria General
de la Nacion, 2017, pag. 21). De igual manera la CGN definié para la estimacion realizada de
manera colectiva el andlisis de riesgo crediticio, dejando sin sustento el uso de una tasa de
descuento para esta modalidad.

En este punto conviene abrir el debate acerca de la ausencia de &nimo mercantil de las empresas
de salud estatales, asi como la imposicién de otorgamiento de crédito a deudores que tienen baja
calificacion en el indicador de Capital Minimo por parte de la Superintendencia Nacional de Salud,
0 que tienen medidas de intervencién administrativa. En ese sentido, es apropiado usar una tasa
de descuento para recursos para los que el mismo estado debe garantizar su recaudo y cual debe

ser la tasa apropiada (Carvalho, 2010). Los gestores de informacion en la ESE explican en la
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ampliacion de la encuesta, que no se surten proceso de cobro para intereses sobre las deudas
por venta de servicios de salud y asimismo no son reconocidos por los deudores, lo que hace
inexistente un referente de tasa de interés sobre el crédito forzosamente otorgado para el
descuento de flujos de efectivo. Las reglas de deterioro que aplican en otros sectores y renglones
econdémicos, motivada en un conservadurismo en la informacion financiera (G6x & Wagenhofer,
2009), dentro de perspectivas de utilidad para los inversionistas, no proporcionan beneficios para

las empresas de salud estatales en esta materia.

5.4. Matriz de Deterioro o Matrices de transicién en la estimacion de la pérdida esperada.

El esquema de matrices de transicibn como herramienta para calcular la probabilidad de
incumplimiento del deudor frente a la entidad, mediante el calculo de la pérdida esperada, definida
como el monto de capital que podria perder una institucion como resultado de la exposicion
crediticia en un horizonte de tiempo dado (Press, 1978), representa una de las alternativas de
analisis con las que se componga una metodologia propia de la naturaleza de las empresas
sociales del estado. Las matrices de probabilidades de transiciébn son una alternativa con
fundamentacion tedrica diferente, de implementacion directa, que incorpora analisis estocastico
con base en los criterios recomendados en el presente estudio, que son analisis de riesgo del

deudor, en reconocimientos de las deudas y la naturaleza juridica de la entidad responsable del

pago.
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Conclusiones, implicaciones y limitaciones

Los efectos de la aplicacion de métodos del sector privado o de organizaciones estatales de
caracter comercial, se reflejan en la disminucion del patrimonio de las Empresas Sociales del
Estado, que en Bogota Distrito Capital se constituyeron bajo el nombre de Subredes Integradas
de Servicios de Salud, como se comprobd en el primer objetivo, al estudiar el impacto de la
estimacion del deterioro de las cuentas por cobrar conforme a la tasa de interés efectiva y el costo
amortizado. La fuerte afectacion del patrimonio expone una situacion que tiene sus origenes en
las préacticas asimétricas de los actores del sistema en habitos de pago y utilizacion de
metodologias ajenas a la naturaleza de estas empresas y el papel de actividades del sector
publico en el conjunto econémico y financiero (Biondi, 2012).

El resultado de inferioridad de las ESEs frente a otros actores del sistema en cuanto a los criterios
y procedimientos utilizados para la estimacion del deterioro de las cuentas por cobrar,
identificados al desarrollar el segundo objetivo, implica que la implementacién debe desprenderse
de complejidades, reduciendo la cantidad de criterios a los mas Utiles y practicos, para que los
estados financieros presenten una realidad basada en metodologias confiables, ya que el
reconocimiento de la cartera en periodos pasados contenia informacion inexacta que no reflejaba
la realidad del gasto en el que tuvo que incurrir la red de hospitales del Distrito por el deterioro de

cartera real.

Los recursos generados en la venta de servicios de salud por parte de las ESEs, deben asumir
una dinamica adecuada para los recursos estatales destinados a garantizar el derecho a la salud
de la poblacioén y por tanto la proteccion del patrimonio publico mediante la racionalidad de las

estimaciones relacionadas con el deterioro de los instrumentos financieros que lo respalda.

La observacién de modelos de estimacion de otros sectores, en el tercer objetivo del estudio,
evidencio las restricciones que presentan los modelos estocasticos para el andlisis de un nimero

de instrumentos financieros tan alto como el que se maneja en el sector salud del Distrito, en
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donde el uso de una matriz de trazabilidad incorporé variables subjetivas y heterogéneas en la
metodologia de aplicacion, que con el uso de los criterios recomendados puede derivar en el uso

de herramientas sencillas, eficientes y confiables para las estimaciones.

La escasa investigacion para el sector, con las particularidades del modelo colombiano de
aseguramiento del sistema de seguridad social, la categoria de Empresas Sociales del Estado y
los referentes teoricos de la regulacion contable publica, confiere mayor relevancia a este proceso
de aprendizaje, que se abord6 desde referentes conceptuales, con base en el conocimiento de
las entidades, los posibles métodos adaptables para la determinacién de pérdidas probables y la
necesidad de ofrecer un conjunto de soluciones que mejoren los procesos en las empresas

distritales de salud, bajo la rectoria de las Secretarias de Hacienda y Salud.

Las variables seleccionadas como objetivo principal del estudio retinen los elementos necesarios
para incrementar la fiabilidad en las estimaciones, debido a que en ellas se combinan elementos
cualitativos, como lo es el analisis objetivo del riesgo, y cuantitativos cuando se utiliza como
criterio el estado de la gestion en cada etapa del cobro. El estado de reconocimiento de la deuda,
como tercer criterio recomendado, incorpora a la estimacién el componente de legitimidad. La
utilidad de la informacion se optimiza mediante herramientas de automatizacién de datos como

la metodologia de Matrices de Transicion.

Corolario: La condicién que uniformidad que demanda la informacion financiera de las entidades
de salud del Distrito, conlleva la recomendacion de contar con politicas contables con un Unico
modelo de deterioro para los instrumentos financieros, de manera colectiva, con identidad de
criterios y que incorporen una forma practica de gestion de riesgo crediticio a partir de los
indicadores de cumplimiento de capital minimo y patrimonio adecuado administrados por la

Superintendencia Nacional de Salud.

El resultado obtenido de identificacién de criterios abre la posibilidad de nuevos aportes desde la

investigacion académica para la definicion de metodologias uniformes de medicién del deterioro en

la Empresas Sociales del Estado de Bogota, asi como su aplicacion en otros territorios. Con esa
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orientacion se avanza en la Secretaria Decretaria Distrital de Salud para ampliar la investigacion a
este nuevo objetivo, promocionando la participacion de los actores del sistema en el mejoramiento de
la calidad de la informacion financiera, la uniformidad para facilitar la consolidacién y orientar la toma

de decisiones en los organismos rectores del sistema de salud colombiano.
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ANEXO METODOLOGICO

Se trata de un estudio analitico descriptivo, mediante el cual se identifican los criterios apropiados
para la construccién de un modelo técnico, a través del método de estudio de caso, con base
principalmente en técnicas documentales, bajo la perspectiva de la Nueva Gestion Publica
(Gomez-Villegas, 2013), estableciendo una relacién entre analisis cualitativo a través de la
interpretacion de los problemas organizacionales y andlisis cuantitativo de los estados
financieros, siguiendo escuelas criticas como es el caso de Sunder (2002), que en la teoria de la
contabilidad y el control sefiala diferencias en los objetivos de la contabilidad para las empresas

del sector publico de la administracion.

Para la seleccion de la metodologia de investigacion, se utilizé el enfoque cualitativo (Hernandez
Sampieri, 2014). Como herramienta para la investigacion se escogi6é el estudio de caso, que
permite profundizar de manera mas amplia en diferentes aspectos de la situacion objeto de
estudio, lo cual concede al investigador un abanico muy amplio de posibilidades para abordar un

problema de investigacion (Escudero, 2008).

En la revision de literatura pertinente a la fundamentacién teérica se consultaron los postulados
de la Normas Internacionales de Informacién Financiera, la Estrategia de Convergencia de la
Regulacion Contable Publica hacia Normas Internacionales de Informacion Financiera (NIIF) y
Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico (NICSP), el marco normativo de
contabilidad para empresas no emisoras de valores o que no captan ni administran ahorro del

publico y los informes de resultados financieros locales, nacionales y latinoamericanos.

La exploracion de investigaciones precisas sobre seleccién de criterios para la estimacion del
deterioro de las cuentas por cobrar resultdé en una muy escasa produccién de estudios y los
documentos gue evallan impactos en los procesos de convergencia de la contabilidad en las

entidades publicas no profundizan en este tema en particular. La busqueda se definio por el
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analisis de documentos sobre estimaciones de deterioro en empresas privadas y consulta de las

fuentes primarias sobre el caso de las Empresas Sociales del Estado de Bogota, D.C.

El &mbito de aplicacion pues, se inscribe en las entidades publicas del sector salud de Bogota,
D.C., en particular en las cuatro Empresas Sociales del Estado denominadas Subredes
Integradas de Servicios de Salud, adscritas a la Secretaria Distrital de Salud de Bogota, que

fueron el resultado de la fusion de 22 ESEs en el mes de abril del afio 2016.

Las fuentes de datos son los informes financieros publicados por las cuatro ESEs., las matrices
de trazabilidad para la estimacion del deterioro de las cuentas por cobrar y las publicaciones de
la Superintendencia Nacional de Salud. El andlisis de resultados abarc6 un periodo desde el afio

2016 hasta el afio 2019.

En el segundo semestre de 2018 se inici6 el contacto con los referentes de la informacion
financiera de las Empresas Sociales del Estado, con la orientacion de la Direccién Distrital de
Contabilidad, en la que el subdirector y dos profesionales, aportaron sus apreciaciones con
relacion a los procedimientos en uso para la estimacion del deterioro y la necesidad de contar
con criterios unificados para el analisis, establecidos mediante politicas contables acordes con el
nuevo marco normativo, debido a que hasta ahora se habia estado utilizando una metodologia
asociada al concepto de provision de cartera, basada en la edad de las cuentas por cobrar. Para
la consolidacion de informaciéon es necesario unificar los modelos para la determinacion de
indicios de deterioro, asi como se tiene para las entidades de gobierno para deudas por tributos,
gue cuentan con politicas, modelos, guias y matriz de estimacién. En esta Direccion se han
detectado diferencias de criterio entre las ESEs para aplicar el concepto de prescripcion
adquisitiva, detraer de la estimacion las obligaciones en cobro coactivo, las glosas parciales y las
glosas sin conciliar, asi como para aplicar deterioro del 100% de las cuentas por cobrar de las

entidades en liquidacién. Asi, la definicion de ponderaciones se convierte en un ejercicio de
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aplicacion de cualificaciones de los gestores del cobro sobre las entidades deudoras, de acuerdo
con los resultados de la negociacion y el recaudo.

Durante el afio 2018, la Direccion de Contabilidad entregé a las ESEs una matriz de trazabilidad,
en un intento de unificar los procedimientos, y con la recomendacion de estimar el deterioro
mediante el uso de una tasa de descuento equivalente a la tasa TES a un afio, como se hace en
las entidades del sector gobierno.

La Directora de Andlisis de Entidades Publicas del Sector Salud DAEPDSS, de la Secretaria
Distrital de Salud, por direccionamiento del Comité de Investigaciéon y Etica, que dio concepto
metodolégico favorable y aval ético al proyecto de investigacion, facilitd el ejercicio de
participacion en dos sesiones de trabajo en las que los responsables de facturacién, cuentas por
cobrar y contabilidad de las cuatro subredes y los referentes de la Direccion Distrital de
Contabilidad, presentaron avances y resultados de la estimacion del deterioro con el uso de la
matriz de trazabilidad entregada por la Direccion Distrital de Contabilidad.

En las ESEs del Distrito se inici6 el proceso de entrevistas con la Subred Centro con el
responsable del proceso de estimacion del deterioro, quien en la ampliacion de la estructura
€Xpuso una matriz propia para la estimacion mensual del deterioro de las cuentas por cobrar, en
la que se detrae facturacion pendiente de radicar, objeciones no resueltas y cartera incobrable,
para establecer el Valor Probable a Recuperar, definido como un porcentaje asignado al deudor,
con base en el comportamiento en pagos, aceptacion por negociacion de glosas, histérico del
recaudo y conocimiento de la entidad.

La uniformidad en el nivel de responsabilidad y competencias de los gestores de la informacién
generod facilidades para el andlisis de la informacién recolectada mediante la entrevista semi
estructurada y se optd por organizar las respuestas de la ampliacién con relacién a las categorias
establecidas en las preguntas estructuradas. El estudio cualitativo se desarrollé mediante la
técnica conocida como Andlisis Fundamentado, con la que se realiz6 simultaneamente la
recoleccién y el procesamiento de los datos cualitativos y la confirmacion mediante la revision de

las cifras de los informes financieros, y que no demando el uso de paquetes informaticos.



El instrumento seleccionado de entrevista semiestructurada (Hernandez Sampieri, 2014) se
configuré con preguntas acerca de los contenidos de las matrices de estimacion del deterioro, la
asignacion de la responsabilidad en las mediciones, la consistencia de las cifras frente a la

informacion de los estados financieros, los criterios utilizados y su grado de estandarizacion.

Se identificé que en el 100 % de los entrevistados hace uso de una matriz en la que se calcula
individualmente por cada factura el valor recuperable, para posteriormente descontar los flujos
futuros de efectivo.

Por otra parte, se muestra que gran parte de las dificultades presentadas radica en la ausencia
de uniformidad y consistencia en los criterios para la estimacion y la tecnologia insuficiente para
el procesamiento del alto volumen de facturas que generan las ESEs.

Adicionalmente, el 75% manifesto dificultades en proceso de convergencia, pues coincidio con el
proceso de fusién de los antiguos hospitales, en los que la informacion no se encontraba
totalmente actualizada o completa y no contaron con asesoria adecuada y oportuna para realizar
el proceso de transicion al Nuevo Marco Normativo.

Asi mismo, se analiza si se esta realizando la incorporacion de las estimaciones de manera
automatizada a las aplicaciones de contabilidad, confirmando las dificultades técnicas para el
procesamiento automatico de la informacién de facturacion, cuentas por cobrar y contabilidad.
Con los resultados obtenidos respecto a los responsables de la estimaciéon en las cuatro
subredes, se muestra que todos ellos afirman presentar dificultades para obtener informacién
oportuna y confiable de las entidades responsables del pago de los servicios de salud prestados
a los usuarios (deudores), atenciéon adecuada a la gestion de objeciones a la facturacién (glosas)
e incumplimiento generalizado de los plazos legales para el tramite de lo facturacion, el pago y el
reporte de informacion.

Ademads, se indagd acerca de cémo se estan reconociendo y revelando las estimaciones de
deterioro en los estados financieros, la aceptacion de los gerentes, directores financieros y
organismos de control sobre la metodologia utilizada y las correcciones efectuadas sobre
informacion financiera procesada, con una percepciéon del 50% de los entrevistados que las

estimaciones efectuadas por ellos son objeto de ajuste, de acuerdo con criterios de los directivos.
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El modelo de entrevista semi estructurada aplicada se presenta en seguida:

UNIVERSIDAD NACIONAL DE COLOMBIA

Facultad de Ciencias Econdmicas - Maestria en Contabilidad y Finanzas

El deterioro en las cuentas por cobrar de las Empresas Sociales del Estado de Bogota, D.C.:

Criterios para un modelo de estimacion.

ENTREVISTA A RESPONSABLES DE LA ESTIMACION DE DETERIORO EN LAS ESE DE BOGOTA D.C.

EMPEESA SOCTIAL DEL
ESTADO:

FECHA Y HORA:

LUGAE:

ENTREVISTADO:

BESPONSABILIDAD O
CARGO:

PREGUNTAS ESTRUCTURADAS

1.- Nimero de facturas en cuentas por cobrar por periodo?

2.- Efechian analisis de neszo por dendores v que tipo de andlisis de desgo es utilizado?

3.- Utilizacién de wm desarrollo propio de criterios vy metedologia o el entregado por el gobiemo
territorial.

4 - Variahles utilizadas en la matriz de estimacion del detenioro.

5.- Metodologia para estimar el valor probable a recuperar.

6.- Tasa de descuento v método utilizados para el descuento de flujos de efectivo

7.- Metodologia para la clasificacién de las cuentas por cobrar en comients ¥ no comente y en dificil
cobro.

8.- Grado de mtegracion de las estmaciones del detenoro de las cuentas por cobrar 2 la informacién
financiera de la SUBRED.

9.- Medicion de validacion de las estimaciones del deterioro de las cuentas por cobrar por parte de la
administracién, drganos de gobiemo y drganos de control.

10 - Fijacion de peliticas para las estimaciones del deterioro de las cuentas por cobrar en el Manual
de Politicas Contables de la organizacion.

EESPUESTAS ¥ AMPLTACION DE ESTRUCTURA
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