
GOBERNABILIDAD 
DE LAS CIUDADES
GOBIERNO CORPORATIVO AL SERVICIO 
DE LA EFICIENCIA Y LOS RESULTADOS 
DE EMPRESAS Y AGENCIAS PÚBLICAS. 
EL CASO DE MEDELLÍN, COLOMBIA.

SERIE
POLÍTICAS
PÚBLICAS
Y TRANSFORMACIÓN
PRODUCTIVA

N°22
/ 2015



CRÉDITOS
Gobernabilidad de las ciudades.  
Gobierno Corporativo al servicio de Eficiencia y los resultados  
de empresas y agencias públicas. El caso de Medellín, Colombia

Autores:  
Andrés Bernal C. y Jenny Samboní G. 

Serie Políticas Públicas y Transformación Productiva

N.º 22 / 2015

Depósito Legal: llf74320155003964

ISBN Obra Completa: 978-980-6810-67-9

ISBN Volumen: 978-980-422-032-6

Editor: CAF

Esta serie es coordinada por la Dirección  
de Políticas Públicas y Competitividad de CAF

Gustavo Ardila 
Vicepresidencia Sectores Productivos y Financiero

Políticas Públicas y Transformación Productiva consiste  
en una serie de documentos orientados a difundir  
las experiencias y los casos exitosos en América Latina  
como un instrumento de generación de conocimiento  
para la implementación de mejores prácticas en materia  
de desarrollo empresarial y transformación productiva.

Diseño gráfico: Gatos Gemelos S.A.S.

Edición y diagramación: Tragaluz editores SAS

Las ideas y planteamientos contenidos en la presente  
edición son de exclusiva responsabilidad de sus autores  
y no comprometen la posición oficial de CAF

La versión en digital de esta publicación  
se encuentra en: publicaciones.caf.com

© 2015 Corporación Andina de Fomento

Todos los derechos reservados

2

Gobernabilidad de las ciudades

SERIE
POLÍTICAS
PÚBLICAS
Y TRANSFORMACIÓN
PRODUCTIVA



3

CONTENIDO

MEDELLÍN: 

INNOVACIÓN 

Y GOBIERNO 

CORPORATIVO

 PÁG. 13

EL GOBIERNO 

CORPORATIVO  

EN EL SECTOR 

PÚBLICO

 PÁG. 15

DESAFÍOS  

DE GOBIERNO 

CORPORATIVO  

EN LA 

ADMINISTRACIÓN 

PÚBLICA

 PÁG. 19

1 2 3

Gobernabilidad de las ciudades

SERIE
POLÍTICAS
PÚBLICAS
Y TRANSFORMACIÓN
PRODUCTIVA



Gobernabilidad de las ciudades

SERIE
POLÍTICAS
PÚBLICAS
Y TRANSFORMACIÓN
PRODUCTIVA 4

GENERALIDADES  

DEL CONGLOMERADO 

PÚBLICO MUNICIPIO  

DE MEDELLÍN  

Y DE SU MODELO 

DE GOBIERNO 

CORPORATIVO

 PÁG.  22

Modelo de Gobierno Corporativo  
del Conglomerado Público  
Municipio de Medellín 

FRENTES DE TRABAJO 

DE UN MODELO  

DE GOBERNABILIDAD 

CORPORATIVA  

PARA UNA CIUDAD

 

 PÁG. 40

i. Rol de la Junta Directiva  
de las entidades descentralizadas

ii. Proceso de nombramiento  
de miembros de Junta Directiva, 
vinculación de miembros  
independientes y proceso  
de escalonamiento

iii. Asistencia de los miembros a las 
reuniones de Junta Directiva

iv. Evaluación de la Junta Directiva

v. Articulación y coordinación en el 
nivel central y descentralizado del 
Municipio de Medellín

vi. Expectativas en términos  
de rentabilidad económica  
y social respecto de la gestión  
de las entidades, indicadores  
y rendición de cuentas

54



Gobernabilidad de las ciudades

SERIE
POLÍTICAS
PÚBLICAS
Y TRANSFORMACIÓN
PRODUCTIVA 5

CONCLUSIONES 

 PÁG. 66

BIBLIOGRAFÍA

 PÁG. 68

ANEXOS 

 PÁG. 74

DECRETO N.° 1700 DE 2015  
(Octubre 23)

MANUAL DE GOBIERNO 
CORPORATIVO  
Municipio de Medellín, 2015

6



6

ÍNDICE DE GRÁFICOS Y TABLAS

GRÁFICO 1 PÁG. 24
Estructura del Conglomerado Público 
Municipio de Medellín para 2015

TABLA 1 PÁG. 25
Ingresos de las entidades 
descentralizadas directas  
e indirectas

TABLA 2 PÁG. 26
Pilares del Conglomerado  
Público Municipio de Medellín

CUADRO 1 PÁG. 27
Empresas Públicas de Medellín  
E. S. P. - EPM, referente para  
el Modelo de Gobierno Corporativo  
del Conglomerado Público

GRÁFICO 2 PÁG. 31
Proceso de gobierno  
corporativo del Municipio

GRÁFICO 3 PÁG. 32
Diagrama con los actores  
clave del Modelo de Gobierno 
Corporativo del Conglomerado  
Público Municipio de Medellín

TABLA 3 PÁG. 34
Beneficios de la plataforma  
tecnológica de gestión  
de Juntas Directivas

GRÁFICO 4 PÁG. 35
Fortalecimiento de la gestión  
de Juntas Directivas  
y del seguimiento de la “propiedad”  
a partir de la plataforma tecnológica

TABLA 4 PÁG. 42
Nuevo rol de las Juntas  
Directivas de las entidades  
del Conglomerado Público

CUADRO 2 PÁG. 44
Las empresas sociales  
del Estado, líderes en buenas  
prácticas de gobierno corporativo

CUADRO 3 PÁG. 46
El caso de éxito de la  
Junta Directiva de ISAGEN

TABLA 5 PÁG. 46
Esquema del proceso de selección  
de los miembros independientes  
de Junta Directiva de las entidades

GRÁFICO 5 PÁG. 47
Principales cambios en la  
configuración de las Juntas  
Directivas de las entidades

TABLA 6 PÁG. 50
Proceso de escalonamiento

Gobernabilidad de las ciudades

SERIE
POLÍTICAS
PÚBLICAS
Y TRANSFORMACIÓN
PRODUCTIVA



Gobernabilidad de las ciudades

SERIE
POLÍTICAS
PÚBLICAS
Y TRANSFORMACIÓN
PRODUCTIVA 7

CUADRO 4 PÁG. 51
Decreto municipal 1364 de 2012  
como principal marco regulatorio  
del Modelo Inicial de Gobernabilidad

GRÁFICO 6 PÁG. 52
Horas de dedicación mensual  
para las Juntas Directivas  
por parte de algunos secretarios  
de la Administración Central

TABLA 7 PÁG. 55
Proceso de autoevaluación  
de la Junta Directiva

TABLA 8 PÁG. 56
Proceso de evaluación  
de las Juntas Directivas  
de las entidades.

TABLA 9 PÁG. 58
Entidades de propiedad pública  
que han adoptado modelos  
de propiedad

GRÁFICO 7 PÁG. 62
Clasificación de las entidades 
descentralizadas del Municipio  
de Medellín de acuerdo  
a la rentabilidad económica  
y social esperada

GRÁFICO 8  PÁG. 64
Evolución del proceso  
de gobierno corporativo  
en el Municipio de Medellín  
y sus entidades

TABLA 10 PÁG. 65
Principales modificaciones  
en las Juntas Directivas  
a partir del Modelo  
de Gobierno Corporativo



8

PRESENTACIÓN
La transformación productiva ha sido una de las áreas que CAF, 
como banco de desarrollo de América Latina, ha promovido 
como condición necesaria para alcanzar un desarrollo alto y 
sostenible en la región.

La experiencia y la pericia generadas en cada proyecto durante 
las últimas décadas han permitido a la institución constituirse 
en un referente latinoamericano en temas de competitividad, 
gobierno corporativo, desarrollo local y empresarial e inclusión 
productiva. 

Las políticas públicas necesarias para impulsar la transforma-
ción productiva se basan en el desarrollo de aquellas capacida-
des orientadas a la implementación de buenas prácticas y en 
apoyos específicos para la mejora de la gestión empresarial y la 
productividad. En ese sentido CAF pone a disposición su cono-
cimiento y experticia, brindando un apoyo eficiente a diversos 
sectores y a la vez generando documentación e investigacio-
nes de casos de éxito relevantes para la región.

“Políticas Públicas y Transformación Productiva” consiste en 
una serie de documentos de política orientados a difundir esas 
experiencias y casos relevantes en América Latina, como un 
instrumento de difusión de conocimiento que CAF pone a 
disposición de los países de la región, para la implementación 
de mejores prácticas en materia de desarrollo empresarial y 
transformación productiva.

L. Enrique García 
Presidente Ejecutivo
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Medellín, la segunda ciudad en importancia de Colombia, 
decidió estructurar e implementar un Modelo de Gobierno 
Corporativo para las treinta y tres entidades descentralizadas 
(empresas y agencias públicas) que están bajo su control. Este 
Modelo contribuye a la solución de uno de los principales 
desafíos de cualquier administración pública: la generación 
de resultados (sociales y económicos) de forma eficiente y 
sostenible en el tiempo. El Modelo de Gobierno Corporativo 
se fundamenta en una estrategia de boardization, es decir, 
Juntas Directivas / Directorios que contribuyan con mejores 
decisiones institucionales. 

Palabras clave: Medellín, gobierno corporativo en sector 
público, boardization, Juntas Directivas, Directorios, 
gobernanza corporativa, gobierno corporativo, empresas  
y agencias públicas.
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INTRODUCCIÓN
La complejidad del sector público en la actualidad es fruto, 
en gran medida, de la diversidad y complejidad de temas que 
debe atender, así como del incremento de las expectativas de 
sus ciudadanos de contar con servicios públicos de alta calidad 
y de manera inmediata. De tal forma que el Estado ha tenido 
que reconocer la necesidad de actualizar sus modelos de ope-
ración e introducir una dinámica de eficiencia y de transparen-
cia que conduzca a la obtención de resultados concretos. Esta 
cuestión es todavía más importante en economías emergen-
tes, como las de América Latina, que inicia un ciclo de restric-
ciones de recursos a disposición del Estado a partir de la caída 
de los precios de commodities, además, persisten grandes 
retos de desarrollo social y económico.

El reto de los gobernantes en general –gobernadores, alcaldes 
y presidentes– radica en su capacidad para generar resultados 
en periodos de tiempo relativamente cortos (normalmente, de 
tres a cuatro años, según sea su periodo de gobierno) a partir 
de la articulación y coordinación de todo el sistema del sector 
público. En ese sentido, el gobierno corporativo, que ha sido 
uno de los precedentes respecto de los grandes avances en 
términos de teorías económicas y gerenciales que conducen a 
la obtención de resultados en el ámbito empresarial, se pre-
senta como un buen instrumento para ser incorporado en el 
sistema de administración pública.

El concepto de gobierno corporativo surgió ligado a las em-
presas listadas en Bolsa, donde la dispersión de capitales de 
los accionistas generaba un problema de agencia. Este pro-
blema consiste en que los intereses de los socios accionistas 
o principales en las empresas pueden no coincidir con los 
intereses de los administradores o agentes de dichas empresas 
(Jensen & Meckling, 1976). El problema de agencia, que es la 
base conceptual del gobierno corporativo, aparece también en 
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el contexto de lo público, donde los “dolientes” de las deci-
siones son los ciudadanos que les dan un mandato popular a 
los gobernantes para que dirijan el Estado durante un periodo 
de tiempo y para que generen unos resultados principalmen-
te de carácter social. En este sentido, el problema de agencia 
se presenta porque los gobernantes que reciben el mandato 
democrático toman las decisiones que finalmente benefician 
o perjudican a los ciudadanos, ciudadanos que tienen limitada 
capacidad de control sobre sus gobernantes. 

El gobierno corporativo aporta herramientas para mejorar la 
gestión que realizan las administraciones y permite fortalecer 
la confianza de los grupos de interés a través de la rendición 
de cuentas; en este caso, la confianza de la ciudadanía –como 
actor fundamental– y primer interesado en una gestión eficien-
te y transparente de los recursos. Adicionalmente, el gobierno 
corporativo aporta a través del fortalecimiento de cuerpos 
colegiados de decisión (Juntas Directivas) que han sido incor-
porados en diversos sectores de la administración pública para 
mejorar la coordinación entre los ministerios o dependencias 
que diseñan la política pública y las empresas y agencias que 
son los entes ejecutores (Lafuente & Nguyen, 2011).

En este contexto, se han desarrollado estándares en materia de 
gobierno corporativo para empresas públicas que organismos 
como CAF – banco de desarrollo de América Latina y la Or-
ganización para la Cooperación y el Desarrollo Económico –
OCDE– han promovido entre “propietarios” de carácter estatal, 
y que se pueden adaptar, como lo muestra el caso de Medellín, 
a otras realidades de la administración pública.

A partir de esa dinámica y teniendo en cuenta que los siste-
mas de administración pública son cada vez más complejos 
y requieren de nuevos conceptos, la ciudad de Medellín, na-
turalmente emprendedora, ha considerado que inspirarse en 
los criterios del sector empresarial puede hacer más eficiente 
la prestación de sus servicios y la organización de sus mode-
los directivos, con base en las tesis y desarrollos del gobierno 
corporativo. En esta medida, este caso pretende describir 
el proceso que ha llevado a cabo Medellín y la forma en 
la que ha utilizado el gobierno corporativo para encon-
trar un modelo de organización y de dirección que sea 
más eficiente y que pueda generar mejores resultados 
sociales para sus ciudadanos de manera más sostenible 
en el tiempo.

En el caso se abordan las principales problemáticas de 
la administración pública en el orden municipal de una 
ciudad colombiana como Medellín. Intenta además plan-
tear algunas de las discusiones conceptuales de gobierno 
corporativo e interpreta la forma en la que el Municipio 
de Medellín, en adelante “Municipio” o simplemente 
“Medellín”, y sus entidades descentralizadas –empresas y 
agencias públicas–, y en particular las Juntas Directivas 
de estas instituciones, empezaron a incorporar buenas 
prácticas del gobierno corporativo. 

A continuación, encontrará algunas generalidades sobre Mede-
llín; unas consideraciones de gobierno corporativo para el sector 
público y los desafíos que este suele enfrentar en dicha materia; 
la forma en la que se consolidó el Modelo de Gobierno Corpo-
rativo; y finalmente, cómo se están resolviendo estos desafíos. 
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CAPÍTULO 1

MEDELLÍN: 
INNOVACIÓN 
Y GOBIERNO 
CORPORATIVO

Medellín es una ciudad referente para Latinoamérica; según 
el Departamento Administrativo Nacional de Estadística de 
Colombia, DANE, tiene una población de 2.464.322 habitantes 
en el año 2015 e hizo un aporte al PIB colombiano de 13,1 % 
en 2013, lo que la convierte en el segundo centro económico 
de Colombia. Esta ciudad ha sido una de las más emblemáticas 
para el país en términos de recuperación tanto en el ámbito 
urbano como en el de cultura ciudadana y ha sido tradicional-
mente empresaria. El Grupo Empresarial Antioqueño es uno de 
los ejemplos del emprendimiento de Medellín; está compues-
to por más de cien empresas de diferentes sectores, algunas 
son de las más importantes listadas en la Bolsa de Valores de 
Colombia como: Bancolombia, Grupo Nutresa, Grupo Sura y 
Grupo Argos.

Además, ha sido una ciudad producto del orgullo de sus ha-
bitantes y ha logrado crear una de las mayores corporaciones 
estatales de América Latina, que corresponde al Grupo EPM, 
dirigida por Empresas Públicas de Medellín –EPM–, empresa 
pública 100 % propiedad del Municipio de Medellín, la cual 
ejerce como casa matriz. El Grupo EPM está concentrado en 
los sectores de agua y energía, tiene más de seis mil millones 
de dólares en ventas anuales, una operación para 2014 de 
cuarenta y ocho filiales en siete países –Chile, Colombia, El 
Salvador, Guatemala, Islas Caimán, México y Panamá– (Grupo 
EPM, 2015) y actualmente es considerado como el segundo 
grupo empresarial más grande de Colombia, tanto en activos 
como en ingresos. 
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En este contexto, Medellín, desde hace varias administra-
ciones, ha estado preocupada por el gobierno corporativo 
en sus empresas públicas; el principal antecedente de esta 
situación es el Acuerdo de Gobernabilidad que suscribió con 
la Empresa de Servicios Públicos EPM en 2007. En ese Conve-
nio Marco de Relaciones se describen los roles y las responsa-
bilidades que tiene el Municipio de Medellín como propietario 
para garantizar la rentabilidad y la eficiencia en los procesos 
de toma de decisión de EPM, incluyendo las directrices para 
la conformación de su Junta Directiva y el respeto por la 
autonomía administrativa y financiera de la empresa. Este 
Acuerdo define las obligaciones que tiene EPM respecto del 
Municipio como propietario, incluyendo el cumplimiento de 
indicadores de gestión financiera, las transferencias al Munici-
pio, los mecanismos formales de comunicación e interacción 
y los compromisos frente a la comunidad. 

A partir del Acuerdo de Gobernabilidad entre el Municipio y 
EPM, el gobierno corporativo ha estado ligado con la con-
ceptualización de la administración pública en Medellín. En 
este sentido, este proceso ha permitido visualizar y además 
demostrar con cifras muy contundentes la forma en que el 
gobierno corporativo puede ser utilizado para administrar 
eficientemente las empresas y agencias públicas. Esta expe-
riencia de éxito del Grupo EPM se convierte en uno de los 
principales antecedentes de desarrollo de empresas estatales 

en América Latina y le permite al Municipio de Medellín dar 
el siguiente paso para replicar y ajustar el Modelo tanto con 
otras empresas públicas como con el resto de las entidades 
descentralizadas o agencias que están bajo su control.

Por otra parte, el liderazgo de Colombia en temas de promo-
ción de gobierno corporativo en la región desde hace varios 
años se ha fortalecido recientemente con la intención del Go-
bierno de formar parte de la OCDE. Esta propuesta ha activado 
las discusiones sobre gobierno corporativo en el país y ha ge-
nerado espacios que permiten realizar esfuerzos para mejorar 
dicho asunto en las empresas del Estado, con el objetivo de 
alcanzar los estándares definidos por la OCDE en esta materia 
y contribuir al pronto ingreso de Colombia en la mencionada 
organización (El Espectador, 2014). Este contexto ha generado 
espacios para discutir, fortalecer y retroalimentar el modelo de 
gobierno corporativo en Colombia y en Medellín. 

Finalmente, se debe mencionar que Medellín ha sido recono-
cida en el mundo por diversos elementos y ha recibido aproxi-
madamente cien premios en los últimos cuatro años, incluidos 
“La Ciudad Más Innovadora del Mundo” en 2013 –The Wall 
Street Journal, Urban Land Institute y CITI Bank– y “La Ciudad 
Líder en Negocios y Turismo Corporativo de Suramérica” en 
2014 –World Travel Awards– (Alcaldía de Medellín, 2015). 
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CAPÍTULO 2

EL GOBIERNO 
CORPORATIVO  
EN EL SECTOR 
PÚBLICO

De forma casi connatural a su desarrollo, el sector público 
ha enfrentado diversas problemáticas y desafíos respecto de 
su gestión eficiente y transparente; es así como una de las 
principales problemáticas tiene que ver con las dificultades de 
interacción y coordinación entre las instancias que diseñan las 
políticas públicas y las empresas y agencias que las ejecutan 
–indispensables para el cumplimiento de los fines del Esta-
do–. Las empresas públicas son aquellas organizaciones que, 
aunque controladas por el Estado, tienen forma societaria de 
empresa (asamblea de accionistas y Junta Directiva), tienen 
eventualmente condiciones para competir con las empresas 
del sector privado y pueden generar rentabilidad económi-
ca al Estado, que actúa como propietario-accionista. Por 
otra parte, las agencias públicas –conocidas también como 
establecimientos públicos, es decir, instituciones económicas 
adscritas al Estado que no tienen forma societaria– tienen un 
mayor enfoque de política pública y sus procesos de decisión 
dependen en mayor medida de los delegados de la adminis-
tración pública. 

La importancia e impacto que genera el sector público en 
el desarrollo social y bienestar de las poblaciones –a través 
de decisiones en la órbita de la salud, la infraestructura, la 
seguridad, etc.–, así como las expectativas crecientes de los 
ciudadanos y la complejidad que caracteriza a este sector –
usualmente por regulaciones y mecanismos de control que 
hacen particularmente complejos los procesos de toma de 
decisión–, han llevado a la necesidad de repensar las estruc-
turas y los conceptos para garantizar la eficiencia en la gestión 
de la administración pública. 
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En este propósito de incrementar la eficiencia en el sector 
público e incentivar procesos de rendición de cuentas, trans-
parencia y eficiencia administrativa, diversos países pertene-
cientes a la OCDE han incorporado en su sector público Juntas 
Directivas como órganos asesores y deliberativos que permitan 
fortalecer los procesos de toma de decisión en la administra-
ción pública (Lafuente & Nguyen, 2011).

Por esta vía se ha considerado que la incorporación de 
Juntas Directivas –también conocidas como “Directorios” 
y “Consejos de Administración” – se puede convertir en 
un instrumento que permita la despolitización de la admi-
nistración pública y el fortalecimiento de la transparencia 
y la rendición de cuentas (Wilks, 2007). En este sentido, 
la “despolitización” no significa eliminar la participación 
política en las empresas y agencias públicas, sino fomen-
tar que esta participación esté enmarcada en el cumpli-
miento de objetivos que favorezcan los intereses de la 
ciudadanía y no los intereses particulares y de coyuntura 
de los políticos que asumen el liderazgo estatal. 

Tanto la despolitización como la mayor rendición de cuentas y 
procesos de decisión más “inteligentes” se pueden lograr a tra-
vés de la incorporación de Juntas Directivas que actúen como 
“contrapesos” del poder gubernamental para encauzar estas 
instituciones –agencias y empresas públicas– hacia decisiones 
de largo plazo –más allá de los períodos de gobierno–, deci-
siones más comprehensivas de los diversos grupos de interés 
y, en general, más pensadas y analizadas. 

La incorporación de estos elementos vincula al gobierno cor-
porativo con la administración pública, convirtiéndose en una 
herramienta que permite mejorar la gestión de las empresas 
y agencias públicas. Es así como durante las últimas décadas 

varios países han emprendido un camino de modernización 
de la gestión pública, y algunos como el Reino Unido, Sue-
cia, Nueva Zelanda y Chile han utilizado las Juntas Directivas 
como un mecanismo para mejorar los niveles de gobernanza 
y de gestión en sus administraciones.

Uno de los procesos más interesantes en esta materia ha 
sido el del Reino Unido. Allí, el liderazgo administrativo se ha 
reformado por medio de la creación de Juntas Directivas y las 
funciones y la composición de estos órganos ha evolucionado 
a lo largo de los años con el objetivo de alcanzar altos nive-
les de despolitización de los procesos de direccionamiento 
público (Wilks, 2007). Aunque la implementación de Juntas 
Directivas en este país no es algo nuevo, para este análisis se 
utilizará como punto de partida el “Modelo Inicial Whitehall” y 
su posterior fortalecimiento a través de un proceso conocido 
como boardization que tuvo como propósito despolitizar las 
Juntas Directivas y aumentar la rendición de cuentas hacia 
finales del siglo XX.

En 1995, el Modelo Inicial de Administración Pública se en-
frentaba a críticas desde diferentes frentes sobre su funcio-
namiento. Al respecto, Campbell y Wilson (1995) identificaron 
una ruptura en el liderazgo gubernamental y un deterioro en el 
concepto de responsabilidad ministerial, en gran medida por-
que la actuación de los funcionarios estaba desconociendo los 
objetivos y deberes del Estado, y atendía más a las preferencias 
partidistas de cada momento que al interés de los ciudadanos. 
Para muchos actores, el modelo se veía como un pacto entre 
políticos y burócratas para servir a sus propios intereses y no a 
los intereses de los ciudadanos.

En este contexto, y para resolver las problemáticas que en-
frentaba el sector público, en el año 1997, un gran número de 
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agencias autónomas –organismos públicos no departamenta-
les– y departamentos ministeriales crearon la figura de Juntas 
Directivas legislativamente independientes, tomando como 
referencia el modelo del Banco de Inglaterra (Wilks, 2007). De 
esta forma se empieza a dar el surgimiento del proceso de boar-
dization en departamentos y agencias públicas; este, inspirado 
en los principios del gobierno corporativo del sector privado, 
representaba el punto de quiebre para que la administración 
pública tuviera mejores decisiones y menos politización. 

Para el año 2005, el Ministerio de Hacienda del Reino Unido 
publicó el Código de Buenas Prácticas  y se planteó que las 
Juntas Directivas en agencias, si bien no son obligatorias, 
están catalogadas como una buena práctica de gobierno (La-
fuente & Nguyen, 2011). Además se expuso que las Juntas de 
los departamentos y agencias del Reino Unido deben cumplir 
principalmente funciones estratégicas, de supervisión y eva-
luación del desempeño, de control y de acompañamiento de 
la gerencia pública.

De esta manera, la boardization se consolidó como el gran 
ingrediente para lograr la despolitización y mejorar la rendición 
de cuentas en el marco de una reforma administrativa inspirada 
en la nueva gestión pública.

Así como el Reino Unido implementó el proceso de boardi-
zation, otros países de la OCDE han emprendido procesos de 
modernización importantes por medio de la incorporación 
de Juntas Directivas que permitan aumentar los niveles de 
eficiencia en el sector público. Como lo plantearon Manning, 
Lafuente y Rojas en el año 2010, la práctica de implementar 
Juntas Directivas en varios de los países de la OCDE se ha 
realizado con el propósito de mejorar la gestión de las agencias 
u organismos, principalmente en el marco de tres funciones 

clave asignadas a los Directorios: i) la gestión de la estrategia; ii) 
la gestión de operaciones; y iii) el asesoramiento en materia de 
toma de decisiones. 

A partir de esta lógica, se han implementado procesos en 
diferentes países para fortalecer la gobernabilidad en el sector 
público. Por ejemplo, Suecia ha usado Juntas Directivas como 
un instrumento de administración y gestión en sus agencias. 
En este país, las Juntas Directivas en el sector público no 
solo se utilizan para coordinar las políticas, sino que, además, 
cumplen un rol importante para facilitar la cooperación entre 
organismos. Por esta razón, la composición de las Juntas 
Directivas incluye miembros de diferentes ministerios y otros 
representantes del Estado. En el sector público de Suecia exis-
ten dos tipos de Juntas: las parciales, conocidas como Juntas 
Ejecutivas, que no tienen el poder de nombrar o remover a 
los gerentes generales, y las Juntas Consultivas. Aunque no es 
una práctica común, se ha determinado que las agencias que 
no tengan una Junta Ejecutiva pueden tener una Consultiva 
que asesore al director general respecto del desempeño de la 
agencia (Lafuente & Nguyen, 2011).

Otro buen ejemplo es el caso de Nueva Zelanda, país en el que 
existen Juntas Directivas solo para las entidades legales de la 
Corona y para las empresas de propiedad estatal. Las Juntas 
Directivas de las entidades y de las empresas son consideradas 
como órganos de gobierno en pleno porque tienen la facultad 
de nombrar y remover a los ejecutivos, y además tienen como 
funciones garantizar que las empresas logren los resultados 
que hayan definido, fijar metas de desempeño y supervisar el 
rendimiento de la entidad (Lafuente & Nguyen, 2011).

En América Latina también se ha utilizado a las Juntas Directivas 
para fortalecer el vínculo y la coordinación entre los ministerios 
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y las agencias. En Chile, por ejemplo, se desarrolló un sistema de 
control de gestión en el marco del Programa de Mejoramiento 
de la Gestión (PMG) adoptado desde el año 2010. 

De acuerdo con el documento “Un sistema de directorios 
para la gestión de los servicios públicos en Chile”, el gobierno 
de ese país identificó la necesidad de fortalecer su sistema de 
control de gestión para los resultados de la administración, 
especialmente a partir de una preocupación creciente por los 
problemas de gestión que enfrentaba el sector público. Las 
principales problemáticas identificadas consistían en la falta de 
claridad para la definición de los objetivos de estas institucio-
nes, la ausencia de criterios profesionales para seleccionar a los 
altos directivos, así como cuestionamientos sobre la eficacia de 
las herramientas de control y seguimiento para la gestión y la 
remuneración de los funcionarios de este tipo de instituciones.

Con este propósito se estructuró un modelo de gestión de Jun-
tas Directivas para las empresas de servicios públicos que tiene 
como premisa la diferencia entre el concepto de gobierno y la 
gerencia de las compañías, aclarando que las tareas de direc-
ción ordinaria de los negocios deberán estar a cargo del equipo 
directivo encabezado por el gerente general, mientras que las 
funciones de gobierno corresponderán a la Junta Directiva. En el 
marco del modelo se definió que las principales responsabilida-
des de la Junta Directiva serían las siguientes: i) formular la estra-
tegia de la empresa; ii) proveer los medios para la ejecución de 
la estrategia; iii) apoyar al director general; iv) dirigir el desarrollo 
del equipo de gerentes y directivos de la empresa; y v) ejecutar 
obligaciones legales, de auditoría y de control de gestión.

Se definió adicionalmente que para garantizar que las Juntas 
Directivas puedan cumplir con estas funciones deberán a su 
vez cumplir con algunas características particulares como, por 

ejemplo, contar con miembros que posean conocimientos en 
temas relacionados con la administración pública, enmarcar 
la actuación de los miembros bajo un criterio de delegación 
de derechos y funciones, así como incluir en la composición 
de las Juntas miembros internos y externos. Todo esto con el 
objetivo de consolidar un modelo de gestión eficiente para las 
organizaciones del sector público similar a los que se imple-
mentan en las organizaciones del sector privado.

Como se puede ver, la problemática que inspira estos desarro-
llos es global y se espera que las Juntas Directivas en el sector 
público contribuyan a resolverla a través de un proceso de 
toma de decisiones colegiada, con la incorporación de diferen-
tes perspectivas y puntos de vista, que enriquezca las discusio-
nes para que las decisiones se tomen en el marco de los mejo-
res intereses de las instituciones, limitando la injerencia política 
de corto plazo. Adicionalmente, la rendición de cuentas y la 
promoción de la participación de actores de la sociedad civil 
en procesos de control de los presupuestos, de la contratación 
y del direccionamiento estratégico de las agencias y empresas 
públicas han sido factores determinantes para guiar el proceso 
de creación de Juntas Directivas en el mundo y convertirlas en 
espacios complementarios para la gobernanza y la rendición 
de cuentas de una administración pública moderna.

De esta forma, la creación y fortalecimiento de las Juntas Direc-
tivas en algunos países de la OCDE, y particularmente el proceso 
de boardization en el Reino Unido, son el antecedente teórico 
y práctico sobre el problema de agencia en el sector público, 
como base fundamental de la problemática que está intentando 
resolver Medellín con estos ajustes de gobierno corporativo. Estas 
experiencias internacionales aportaron a la construcción con-
ceptual del Modelo de Gobierno Corporativo del Conglomerado 
Público Municipio de Medellín que se desarrolla más adelante.
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CAPÍTULO 3

DESAFÍOS  
DE GOBIERNO 
CORPORATIVO 
EN LA 
ADMINISTRACIÓN 
PÚBLICA

En términos generales, la problemática de la administración 
pública radica en que desde la perspectiva colectiva todos los 
actores esperan que esta genere resultados sociales y sea efi-
ciente; sin embargo, son pocos los ciudadanos que realmen-
te se preocupan por el control social y la participación –esto, 
que en economía se conoce como el problema de free-ri-
ders, es pieza fundamental del problema de agencia–. Para la 
ciudadanía, no obstante, sin importar el periodo de gobierno 
–incluso ni la propia tendencia ideológica que rige la adminis-
tración en cada momento–, lo único que –legítimamente– le 
importa es que aquella cumpla de forma eficiente con su rol; 
es decir, no importa si el gato es blanco o negro, lo impor-
tante es que cace ratones. Esto implica cuestionar algunos 
elementos respecto del nivel de autonomía que tiene un 
gobernante para redireccionar completamente las entidades 
y las empresas que están bajo su mandato sin tener en cuenta 
la visión de largo plazo y el cumplimiento efectivo del propó-
sito para el que fueron creadas. 

Aunque este tema podría generar una serie de debates can-
dentes en términos de ciencia política, la perspectiva de los 
autores al respecto es que más allá del “empoderamiento 
absoluto” que se entrega en el marco de la democracia a los 
gobernantes, tiene que reconocerse que la administración 
pública no puede estar sujeta a cambiar drásticamente el direc-
cionamiento estratégico, los actores y la forma de operar cada 
tres o cuatro años. La administración pública –como cualquier 
otra administración organizacional– se hace francamente 
inviable cuando con cada período de gobierno se intenta 
reformular todo; nada del período anterior sirve y se tiene que 
empezar de cero. 
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Desde nuestra humilde perspectiva, a mayores niveles de 
continuidad y estabilidad de los elementos estratégicos con 
base en criterios de transparencia, eficiencia y rendición de 
cuentas –pilares del gobierno corporativo–, se pueden lograr 
de manera más eficiente y sostenible en el tiempo los objetivos 
para la ciudadanía que, finalmente, tienen que ver con la mejor 
prestación de los servicios por parte del Estado a través de sus 
agencias y empresas. Y consecuentemente, una mejor calidad 
de vida a los habitantes. 

Además, se presenta una segunda gran perspectiva de la 
administración pública que corresponde a las problemáticas 
que tiene que enfrentar el gobernante para administrar entes 
tan complejos como los gobiernos municipales, departamen-
tales y nacionales; problemáticas que incluyen, entre otros, los 
siguientes elementos. 

i. La pérdida de información que frecuentemente se genera 
con el cambio de administraciones y que afecta la continuidad 
tanto en los procesos como en la gestión de la administración 
pública, lo que conduce a los gobernantes a utilizar los prime-
ros años de gobierno para aprender y “reinventar la rueda”. 

ii. Los niveles de idoneidad de los funcionarios, con regíme-
nes laborales en el sector público, usualmente ineficientes y 
poco desarrollados en términos de atracción y retención de 
talento. Esto genera, en la mayor parte de las oportunidades, 
bajos niveles de remuneración y alta inestabilidad laboral en los 
modelos públicos. 

Desde la perspectiva común, y la propia perspectiva del gober-
nante, se puede ver que la administración pública tiene dinámicas 
complejas que hacen que la generación de resultados concretos 
en los ámbitos político, social y económico no sea una tarea fácil. 

Por último, y respecto de la estructura organizacional de 
entidades –agencias y empresas–, es común encontrar que 
los procesos de creación de agencias y empresas públicas se 
han generado de manera desorganizada; en muchas ocasio-
nes se han creado agencias en función de las coyunturas y 
los requerimientos de cada momento histórico. Esto genera 
una amplia dispersión de instituciones que cumplen roles 
parecidos o tienen objetos sociales similares, lo que es otro 
elemento para analizar dentro de la búsqueda de eficiencias 
en el sector público. 

Existen también pocas consideraciones y visiones que bus-
quen sinergias y coordinaciones entre las instituciones que 
están bajo el mandato de un mismo presidente, Alcalde o 
gobernador. En gran parte porque no se han concebido tradi-
cionalmente en el sector público los elementos que guían la 
creación de valor en los conglomerados o grupos empresa-
riales privados. 

Las necesidades de articulación y de eficiencia que son co-
munes para los grupos empresariales pueden ser adaptadas 
como enfoque en la ciudad o departamento hacia el logro de 
eficiencias, sinergias y ahorros para que los modelos de ges-
tión de la administración pública sean más efectivos. Teniendo 
en cuenta que “el gobierno no puede ser una empresa, pero 
sí puede tornarse más empresarial” (Caiden, 1991, p. 88), de 
forma tal que le permita adaptarse y responder a las nuevas 
demandas y realidades del sector público.

Los grupos empresariales en el mundo se han creado para 
encontrar sinergias entre empresas que tienen un mismo 
beneficiario real; para este caso, el beneficiario real común es 
la ciudadanía. Ciudadanía que tiene expectativas concretas con 
respecto a los resultados de sus gobernantes. 
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Al realizar un análisis desde las perspectivas ilustra-
das –problemáticas relacionadas con la falta de control 
social efectivo, falta de claridad de los horizontes de 
decisión, desafíos con los incentivos del recurso humano 
y la falta de visualización de sinergias entre la estructura 
institucional– se evidencia que las prácticas de gobierno 
corporativo, creadas originalmente para el sector priva-
do, pueden aportar a los desafíos de la administración 
pública moderna. 

Estas buenas prácticas de gobernabilidad pueden ser útiles y se 
pueden interpretar, ajustar y adaptar a las necesidades y retos 
que enfrenta un gobernante, aportando en última instancia a 
que la administración pública cumpla con las expectativas que 
tiene la ciudadanía respecto de la generación de resultados 
sociales. Fue así como el Modelo de Gobierno Corporativo de 
Medellín se planteó en el marco de esta racionalidad. 
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CAPÍTULO 4

GENERALIDADES  
DEL CONGLOMERADO 
PÚBLICO MUNICIPIO 
DE MEDELLÍN  
Y DE SU MODELO 
DE GOBIERNO 
CORPORATIVO

Como se pudo evidenciar en el capítulo anterior, los desafíos 
de la administración pública moderna se asemejan en muchas 
oportunidades a los desafíos que se han tenido que enfrentar 
en los grupos empresariales privados. Por esta razón, Medellín 
ha realizado de forma paralela y concomitante a la incorpora-
ción de buenas prácticas de gobierno corporativo la estructu-
ración del Conglomerado Público Municipio de Medellín.

Este conglomerado es un modelo de gerencia pública que se 
consolida como estrategia municipal y que pretende agrupar 
las entidades y empresas que son controladas por la Alcaldía 
de Medellín para que todas actúen de manera alineada y bajo 
una lógica y direccionamiento común (Decreto municipal 
883, 2015).

El Conglomerado Público fue declarado en noviembre de 2014 
y tiene como antecedente la reestructuración –moderniza-
ción– del Municipio de Medellín realizada en 2012 y revisada en 
2015. En el marco de ese proceso se reorganizó la estructura 
del Municipio y se crearon seis secretarías vicealcaldías que 
coordinan y agrupan por sectores estratégicos a secretarías 
y entidades descentralizadas afines. Como resultado de esta 
modificación se disminuyó el número de personas que perte-
necen al Consejo de Gobierno, pasando de más de cincuenta 
personas a trece entidades representadas en personas, lo que 
facilita y hace más eficiente el proceso de toma de decisiones y 
el direccionamiento de las políticas públicas en la ciudad. 
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Como se puede ver en el Gráfico 1, el Conglomerado Público 
Municipio de Medellín está dividido en el nivel central y el nivel 
descentralizado, y cuenta con treinta y tres entidades des-
centralizadas directas e indirectas1. Estas empresas y agencias 
públicas son de diversa índole y tienen como propósito aportar 
al cumplimiento de los objetivos y funciones del Estado a tra-
vés del ejercicio de funciones administrativas, de la ejecución 
de políticas públicas, de la prestación de servicios públicos o 
de la realización de actividades industriales y comerciales. El 
Conglomerado Público es considerado como el tercero más 
importante de Colombia por la cantidad de activos; en la Tabla 
1 se puede ver el detalle de los ingresos de las entidades que 
pertenecen al conglomerado. 

El conglomerado está fundamentado en seis pilares que se en-
cuentran en la Tabla 2. Estos permiten concertar los diferentes 
procesos de apoyo de las empresas y agencias por medio de la 
implementación de buenas prácticas que garanticen la genera-
ción de valor social. 

Respecto de la consolidación del Conglomerado Público, el 
Alcalde de Medellín (2012-2015), Aníbal Gaviria Correa, afirma: 
“Estoy convencido de que es necesario adecuar las estructuras 
con los más altos estándares de eficiencia y eficacia para que 
generen mejores resultados. Las estructuras de las instituciones 
del Estado crecen, a veces, en forma muy desordenada y desar-
ticulada. Por eso es necesario hacer un alto en el camino y mirar 
toda la estructura de forma más ordenada, articulada e integra-
da. Eso es lo que hemos querido hacer con todo este proceso 
del Conglomerado Público, y dentro de este proceso, la moder-
nización de la estructura de la Administración Municipal. 

[…] Todo esto se hizo con el propósito de funcionar mejor, ser 
más eficaces, más eficientes, de no desperdiciar recursos, de lo-
grar economías de escala, de enfocar mejor todas las institucio-
nes a los objetivos fundamentales de la Alcaldía de Medellín que 
no son y no pueden ser otros que el mejoramiento de la calidad 
de vida de los ciudadanos de Medellín, el desarrollo social, urba-
no, económico, con equilibrio ambiental, de la ciudad”.

1 De acuerdo con el Decreto Mu-
nicipal 883 de 2015 se acogen al 
Conglomerado Público Muni-
cipio de Medellín y por tanto al 
Modelo de Gobierno Corporativo 
las entidades descentralizadas 
directas (aquellas en las que el 
Municipio tiene una participación 
superior al 50% de las acciones) 
y se podrán acoger las entidades 
descentralizadas Indirectas y 
aquellas entidades en las que el 
Municipio tenga una participación 
inferior al 50% o solo haga parte 
de sus Juntas Directivas siempre 
que contribuyan al cumplimiento 
misional de la Administración 
Municipal, previa decisión de sus 
órganos de dirección.
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Gráfico 1. Estructura del Conglomerado Público Municipio de Medellín para 2015
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Internacionalización
Planeación y

Gestión Territorial
Salud, Inclusión
Social y Familia

Gobernabilidad
y Seguridad

Alcalde

Fuente: Alcaldía de Medellín 2015.
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Tabla 1. Ingresos de las entidades descentralizadas directas e indirectas

Entidades descentralizadas directas Entidades descentralizadas indirectas

Entidad Ingresos
(millones de dólares) Entidad Ingresos 

(millones de dólares)
Metrosalud USD 107,5 Savia Salud USD 571,1

Hospital General USD 86,6 Parque Explora No disponible

Empresa de Desarrollo Urbano-EDU USD 7,0 Convention & Visitors Bureau No disponible

Empresa para la Seguridad Urbana-ESU USD 6,0 Corporación Incubadora de Empresas de Base Tecnoló-
gica de Antioquia-CREAME No disponible

Metroparques (*) USD 12,3 Corporación Cuenca Verde No disponible

Instituto Tecnológico Metropolitano-ITM USD 50,1 Jardín Botánico USD 4,2

Biblioteca Pública Piloto USD 5,2 Hospital Infantil Concejo de Medellín USD 1,0

Instituto Social de Vivienda  
y Hábitat de Medellín-ISVIMED USD 110,5 Parque Arví No disponible

Instituto de Deportes y Recreación-INDER USD 81,2 Ruta N USD 3,0

Aeropuerto Olaya Herrera USD 4,2 Telemedellín USD 10,5

Empresas Públicas de Medellín E. S. P. (*) USD 2922 Agencia de Cooperación e inversión de Medellín  
y el Área Metropolitana-ACI USD 1,9

Institución Universitaria Pascual Bravo USD 12,3 Plaza Mayor Medellín Convenciones y Exposiciones USD 20,1

Fondo de Valorización de Medellín-FONVALMED USD 2,3 Terminales de Transporte (*) USD 9,1

Institución Universitaria Colegio Mayor USD 8,0 Metro de Medellín(*) USD 166

Agencia para la Gestión del Paisaje, el Patrimonio  
y las Alianzas Público Privadas-APP (*) USD 0,8 Metroplús USD 3,1

Agencia de Educación Superior  
de Medellín-SAPIENCIA (*) USD 33,1 ---------- ----------

Administrador del Patrimonio Escindido  
de Empresas Varias-APEV No disponible ---------- ----------

Museo Casa de la Memoria No disponible ---------- ----------

Nota: todas las cifras corresponden a 2013, excepto las de las entidades señaladas con (*). La tasa de cambio utilizada fue COP 2.000,44 por dólar –tasa acumulada para 2014.
Fuente: El Colombiano, 2015. “Este es el patrimonio que administrará el próximo Alcalde” y El Colombiano, 2015. “Los otros negocios de Medellín”.
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Tabla 2. Pilares del Conglomerado Público Municipio de Medellín

Pilar Descripción general Responsable

Gobierno Corporativo

Se refiere al conjunto de lineamientos dirigidos a la implementación de buenas 
prácticas que fortalezcan los órganos de dirección de las entidades sujetas al 
Modelo Conglomerado Público Municipio de Medellín con el objetivo de facilitar 
un direccionamiento estratégico a partir de la adecuada articulación de las 
políticas, planes, proyectos y programas de las entidades con la Administración 
Municipal.

Secretaría Privada

Planeación y gestión
Establece lineamientos orientados al fortalecimiento de la planeación integral 
del Municipio como ente central y sus entidades a través de sistemas que articu-
len y permitan el monitoreo de los resultados de gestión de los sectores.

Secretaría de Gestión Humana, 
Servicio a la Ciudadanía y  

el Departamento Administrativo  
de Planeación

Ambientes de control
Direcciona las metodologías y se encarga del seguimiento a la ejecución de 
ambientes de control en el nivel central y descentralizado de la Administración 
Municipal.

Secretaría de Evaluación 
y Control

Direccionamiento jurídico Proporciona los lineamientos para la prevención del daño antijurídico y defensa 
judicial del Municipio y sus entidades a partir de posiciones y políticas unificadas. Secretaría General

Consolidación financiera 
Contiene los lineamientos para la optimización del manejo de los estados finan-
cieros y es responsable de direccionar la gestión y hacer seguimiento financiero 
al Municipio y sus entidades.

Secretaría de Hacienda

Gobernanza  
de las comunicaciones

Direcciona las políticas para el manejo de la imagen corporativa y el relacio-
namiento con los diversos públicos de interés del Municipio y sus entidades, 
definiendo criterios para la administración de la información oficial.

Secretaría de Comunicaciones

Fuente: Decreto municipal 883 (2015).

Como se había mencionado anteriormente, para la consolida-
ción del Modelo de Gobierno Corporativo del Conglomerado 
Público se utilizó como principal referente el caso de éxito de 
Empresas Públicas de Medellín-EPM, que se describe en el 
Cuadro 1. Esta empresa, que es de propiedad del Municipio de 

Medellín y forma parte del conglomerado, consolidó su mo-
delo de gobernabilidad a partir del Convenio Marco de Rela-
ciones entre el Municipio y EPM. El conocimiento, las prácticas 
implementadas y la experiencia de esta empresa enriquecieron 
el Modelo de Gobierno Corporativo de Medellín.
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Cuadro 1. Empresas Públicas de Medellín E. S. P. - EPM, referente para el Modelo de Gobierno Corporativo del Conglomerado Público

Empresas Públicas de Medellín E. S. P. - EPM,
referente para el Modelo de Gobierno Corporativo del Conglomerado Público

Empresas Públicas de Medellín E. S. P. - EPM es una empresa 
de servicios públicos domiciliarios, 100 % propiedad del Munici-
pio de Medellín, que fue creada en 1955 como responsable de la 
provisión de servicios de agua, energía y telefonía en esta loca-
lidad. Hoy es la principal empresa de servicios públicos en Co-
lombia y la casa matriz del segundo grupo empresarial de este 
país: el Grupo EPM. Este grupo multilatino, formado –para 2014– 
por cuarenta y ocho empresas, doce en Colombia y treinta y seis 
en Panamá, México, Islas Caimán, Bermudas, Guatemala, El Sal-
vador y Chile, presta sus servicios en los sectores de energía, gas, 
agua, aseo y tecnologías de la información y la comunicación 
(Grupo EPM, 2015). 

El Grupo EPM tiene activos por 19.370 millones de dólares apro-
ximadamente, ingresos cercanos a los 5.748 millones de dólares 
y atiende a más de trece millones de colombianos y siete millo-
nes de clientes en Centroamérica (Grupo EPM, 2015). 

Como empresa comercial e industrial del Estado, EPM hace 
transferencias al Municipio de Medellín de sus excedentes fi-
nancieros para apalancar el desarrollo de la ciudad y realizar 
inversión social. Dichas transferencias, asimilables a la figura 
de dividendos para las sociedades comerciales, están definidas 
como política pública de la ciudad de Medellín, y ascienden 

de manera ordinaria al 30 % de la utilidad del ejercicio anual. 
Cualquier monto adicional se considera como transferencias 
extraordinarias, que requieren un trámite de evaluación y apro-
bación en el Concejo, quien revisa el impacto del monto solici-
tado de cara a la sostenibilidad económica de EPM. En el año 
2014, las transferencias totales fueron de más de 490 millones 
de dólares (Grupo EPM, 2015).

EPM ha implementado una estrategia de negocio que le ha per-
mitido obtener un amplio reconocimiento tanto en el ámbito 
nacional como en el internacional. Además, la incorporación de 
prácticas de gobierno corporativo como parte de su estrategia 
de desarrollo es una de sus principales fortalezas.

El gobierno corporativo de EPM se enmarca en el Convenio Marco 
de Relaciones suscrito entre EPM y el Municipio de Medellín en 
el año 2007. Este formaliza el compromiso del Municipio para el 
ejercicio de sus derechos de propiedad, el respeto por la autono-
mía administrativa y financiera de la empresa, el nombramiento 
de miembros de Junta con altas calidades personales y profesio-
nales, la independencia en el manejo de los recursos financieros, 
la articulación entre el Plan de Desarrollo de Medellín y los planes 
de inversión de EPM a largo plazo y el compromiso por parte de 
EPM para realizar una gestión eficiente de sus activos y recursos.
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La Junta Directiva de EPM, como principal órgano de dirección, 
está compuesta por nueve miembros: el Alcalde de Medellín, 
cinco miembros y tres vocales de control, que son elegidos por 
el Alcalde. En el Convenio Marco de Gobernabilidad se definió 
que al menos cinco de los miembros sean independientes y se 
estableció un perfil mínimo que deben cumplir los directores 
respecto de su experiencia y formación profesional. La Junta 
Directiva cuenta con una agenda típica anual, implementa es-
trategias para el envío adecuado de la información, hace segui-
miento a la asistencia de sus miembros y realiza evaluaciones 
cada año en las que se utilizan diferentes metodologías para 
brindar mayor objetividad al proceso.

La implementación de estas buenas prácticas ha garantizado la 
consolidación de una Junta Directiva sólida y eficiente, integrada 
por personas calificadas para ejercer su rol como directores, y por 
tanto, mejores procesos de decisión y un mayor enfoque hacia la 
visión de largo plazo tanto de la empresa como del Grupo. 

En el Grupo Empresarial, la Unidad de Gobierno Corporativo 
de EPM articula y vela por la implementación de prácticas de 
gobierno corporativo en las filiales. Las principales prácticas 
tienen que ver con el seguimiento a la eficiencia en la toma de 
decisiones en los órganos de gobierno de las diferentes em-
presas, para lo que se realizan evaluaciones tanto a Juntas Di-
rectivas como a gerentes de filiales, políticas de remuneración, 

planeación anual de decisiones en todas las empresas del Gru-
po mediante una agenda típica anual de sesiones de Juntas y 
a través del calendario integrado de las reuniones de todas las 
Juntas Directivas y Asambleas de Accionistas, entre otros . El 
rol de la Unidad de Gobierno Corporativo facilita el seguimien-
to a las filiales, la unificación de prácticas y la alineación de las 
empresas con los propósitos del Grupo.

Uno de los desarrollos recientes del Grupo tiene que ver con 
la suscripción del Acuerdo de Gobierno entre EPM y sus filiales 
nacionales a finales del año 2013, y que después se extendió a 
todas las empresas del Grupo en el año 2014. Este Acuerdo de-
fine las condiciones para la relación entre empresas del Grupo 
(relaciones de interacción, de transacción y de intervención) y 
tiene como propósito aportar en la obtención de sinergias de 
trabajo en el Grupo y en la alineación estratégica de todas las 
empresas. Mediante este acuerdo se habilita toda la transaccio-
nalidad del Grupo, cumpliendo este las funciones de política de 
operaciones con partes relacionadas, que ha sido considerada 
pionera en el marco de los grupos empresariales colombianos.

Los riesgos inherentes a los cambios de gobernantes que en-
frenta EPM como empresa pública se han gestionado procu-
rando la continuidad de los miembros de Junta más allá de 
los periodos de gobierno e involucrando a la sociedad como 
veedor de la gestión de la empresa. En este sentido, las últimas 

Empresas Públicas de Medellín E. S. P. - EPM,
referente para el Modelo de Gobierno Corporativo del Conglomerado Público
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tres administraciones han procurado la continuidad de los 
miembros de Junta Directiva; prueba de esto es que durante 
la Administración Municipal 2012-2015 se registró una conti-
nuidad del 45 % de los miembros nombrados por anteriores 
administraciones. Así mismo, el papel desempeñado por los 
ciudadanos que actúan como “dueños de la empresa”, a través 
del control social, ha sido fundamental; han aportado protec-
ción para la empresa ante posibles interferencias que puedan 
ir en detrimento de su estrategia y propósito. Para este fin, la 
empresa ha establecido mecanismos de accountability alta-
mente valorados por la ciudadanía de Medellín y por los inver-
sionistas nacionales e internacionales, como el Informe Anual 
de Gobierno Corporativo y la Rendición Pública de Cuentas a 
los Grupos de Interés , evento tipo Asamblea de Accionistas; así 
se reconoce que la propiedad de la empresa pública es osten-
tada por los ciudadanos, por lo que a ellos se les rinde cuenta 
de los resultados de la gestión de cada periodo en un formato 
y tiempo similares a lo estipulado en la ley colombiana para 
las Asambleas de Accionistas de las sociedades comerciales.

EPM se ha destacado por su apuesta por la transparencia para 
fortalecer la confianza con todos sus grupos de interés ; como 
muestra de esto, se encuentran los resultados obtenidos en la 
Medición de Políticas y Mecanismos de Transparencia dirigida 
por la Corporación Transparencia por Colombia, que para 2014 
fueron de 93 sobre 100 puntos como calificación general y de 
100 sobre 100 en la calificación específica en los temas de go-
bierno corporativo (Grupo EPM, 2015). 

El gobierno corporativo ha sido determinante para el éxito tanto 
de la empresa como del Grupo porque ha permitido aclarar y 
equilibrar la propiedad, la dirección y la gestión de los órganos 
de gobierno, así como lograr la unidad de propósito y facilitar el 
cumplimiento de sus objetivos empresariales. Todo el conoci-
miento y experiencia de EPM en materia de gobierno corporati-
vo ha aportado a la construcción del modelo de gobernabilidad 
del Conglomerado Público y su experiencia de éxito ha facilita-
do su consolidación.

Empresas Públicas de Medellín E. S. P. - EPM,
referente para el Modelo de Gobierno Corporativo del Conglomerado Público
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Modelo de Gobierno Corporativo  
del Conglomerado Público Municipio de Medellín

Como parte esencial de las consideraciones sobre la moder-
nización de la administración pública en Medellín, se creó un 
Modelo de Gobierno Corporativo que está cimentado sobre la 
base de tres grandes elementos que se presentan a continua-
ción y que se describen en el Gráfico 2.

1. La necesidad de contar con reglas claras sobre la participa-
ción de las Juntas Directivas de las entidades –agencias y 
empresas– en los procesos de decisión de la ciudad y en la 
incorporación de buenas prácticas de gobierno corporativo 
en todo el Conglomerado Público.

2. La implementación de un proceso de gestión de cambio 
fundamentado en capacitación para los diversos actores, 
de tal manera que estos puedan apropiarse de las buenas 
prácticas y se logre instaurar una cultura de gobernabilidad 
corporativa en el nivel central y descentralizado.

3. La incorporación de una herramienta tecnológica que le 
permita al Municipio de Medellín sistematizar y organizar 
toda la información de las Juntas Directivas de las entidades 
y hacer seguimiento desde la Administración Central.

Este proyecto fue liderado por el Alcalde de Medellín a través 
de la Secretaría Privada. Se contó con el apoyo de la Cámara de 
Comercio de Medellín para Antioquia que, como instancia gre-
mial del sector privado, está comprometida con la consolidación 

de buenas prácticas en la administración pública de la ciudad. 
Este proyecto contó, además, con la participación de Governan-
ce Consultants como consultor, con el propósito de acompañar 
de manera técnica las discusiones. 

A partir de esta alianza público-privada se estructuró el Modelo 
de Gobierno Corporativo para la ciudad, teniendo en cuenta 
perspectivas y experiencias del sector privado que permitieran 
una visión internacional, pero al tiempo, ajustada y adaptada a 
la realidad y a las particularidades de Medellín. 

Respecto de este trabajo conjunto en la alianza público-priva-
da, el director Administrativo de Planeación, Jorge Pérez Jara-
millo, afirma que: “Una de las principales lecciones aprendidas 
para Medellín, después de la grave y profunda crisis que vivió 
en la década de los 90, es que ha construido como ciudad un 
tejido en donde lo público no está distante o lejano a muchas 
de las dinámicas del sector privado. Una de las cosas que 
Medellín hoy capitaliza es que ha incorporado en su dinámica 
pública buenas prácticas que han tenido orígenes diversos, 
unas en el sector académico que hoy son políticas públicas, 
otras en los sectores sociales y otras en el sector privado. […] 
Construir lo público es construir la institucionalidad de la socie-
dad, y la sociedad la integran todas las dimensiones. ¿Cómo no 
aprender de la Cámara de Comercio? y ¿cómo no aprender de 
buenas prácticas de otros sectores en favor del servicio público 
o en favor de la eficiencia y el rigor administrativo?”. 
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coherencia en su Plan de Desarrollo; para las entidades pro-
piamente dichas, mayor eficiencia en la administración; y para 
los ciudadanos, que los recursos públicos sean administrados 
de una manera más eficiente y se tenga el mayor impacto en el 
menor tiempo posible”.

Es así como el Modelo de Gobierno Corporativo que se creó 
para la ciudad reconoce la necesidad de la articulación de las 
instancias del nivel central del Municipio, de tal manera que se 
facilite su actuación como un propietario informado, activo 
y responsable respecto de las instituciones que están bajo su 
control. Teniendo en cuenta que aunque el Estado ejerza un 
rol más activo como “propietario”, esto no implica violar las 
fronteras de la gerencia ni involucrarse directamente en la 
operatividad de las empresas públicas estatales (CAF -banco 
de desarrollo de América Latina- e IAAG Consultoría & Corpo-
rate Finance, 2010). Adicionalmente, reconoce la necesidad 
de la definición de buenas prácticas que se implementen en 
los órganos de gobierno de las entidades o empresas públicas 
controladas por el Municipio. 

Este reconocimiento dio paso a la consolidación de una 
instancia de coordinación y control de la dinámica de gober-
nabilidad de las entidades, articulando en el nivel central los 
esfuerzos de la Secretaría de Hacienda, del Departamento 
Administrativo de Planeación y de la Secretaría de Evaluación y 
Control, a través de la Secretaría Privada y la Dirección Téc-
nica adscrita a  la misma, de tal manera que las prácticas de 
elección de miembros de Junta, evaluación y en general toda 
la interacción con las Juntas Directivas de las entidades estén 
bajo un criterio unificado desde la óptica de la “propiedad del 
Estado”. –Ver más sobre este tema en el capítulo “Articulación 
y coordinación en el nivel central y descentralizado del Muni-
cipio de Medellín”–. 

Gráfico 2. Proceso de gobierno corporativo del Municipio

Fuente: elaboración propia.

El Modelo de Gobierno Corporativo consiste en una serie de 
definiciones respecto de las Juntas Directivas de las entidades, 
información sobre ambiente de control que tiene que repor-
tarse a la Junta, reglas sobre conflictos de interés, definiciones 
sobre el Municipio como propietario y elementos de transpa-
rencia. El propósito general fue enmarcar bajo una misma me-
todología todas las definiciones y nuevas reglas para el modelo 
de operación de la administración pública de Medellín en lo 
que tiene que ver con las Juntas Directivas. 

Para la presidenta ejecutiva de la Cámara de Comercio de Me-
dellín para Antioquia, Lina Vélez de Nicholls, “la implementación 
del gobierno corporativo en Medellín y en sus entidades genera 
un beneficio común: para el Municipio de Medellín, representa 
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Por otra parte, en las empresas y agencias se definieron buenas 
prácticas para las Juntas Directivas como máximos órganos 
de dirección, así como para el fortalecimiento de su relación 
con los gerentes / directores generales, y el establecimiento 

Gráfico 3. Diagrama con los actores clave del Modelo de Gobierno Corporativo del Conglomerado Público Municipio de Medellín

Entidades
Descentralizadas

Junta Directiva

Gerencia
General

Alcalde

Secretaría Privada

Secretaría de
Evaluación y Control

Secretaría de Hacienda

Dirección Técnica

Departamento Aministrativo 
de Planeación

Municipio

Fuente: elaboración propia.

de líneas de información y reporte claras entre las entidades y 
las instancias del Municipio. Los actores clave que participan 
en el Modelo de Gobierno Corporativo se pueden ver en el 
Gráfico 3.



Gobernabilidad de las ciudades

SERIE
POLÍTICAS
PÚBLICAS
Y TRANSFORMACIÓN
PRODUCTIVA 33

Sobre la plataforma tecnológica  
de gestión de Juntas Directivas

La incorporación de una herramienta tecnológica como frente 
del Modelo de Gobierno Corporativo tuvo como objetivo 
resolver desafíos prácticos que se presentan en las administra-
ciones públicas respecto de la gestión de la información. Esto, 
teniendo en cuenta que a lo largo de los años los gobiernos 
cada vez más han requerido de tecnologías de la información 
como herramientas para gobernar. De hecho, ningún gobierno 
puede funcionar sin un adecuado control de la información, 
no solo de la pública o visible, sino también de la privada (Mer-
chán & Serrano, 2013).

En términos generales, uno de los principales retos identifica-
dos en esta materia consiste en el nivel de descentralización de 
la información que se tiene respecto de los procesos de toma 
de decisiones. Los procesos de toma de decisiones de las Jun-
tas Directivas en estos contextos usualmente quedan docu-
mentados exclusivamente en actas de las empresas o agencias 
que son guardadas en libros físicos en el domicilio de cada 
entidad. En muchas ocasiones, cuando se presentan cambios 
de gobierno, o incluso de personal, esa información se refun-
de o se pierde, y no es fácil para los gobernantes acceder de 
manera oportuna a aquella.

La falta de orden y la dispersión de la información pue-
den generar mayores espacios para la corrupción, para 
la ineficiencia en los procesos de toma de decisiones y 
para la desalineación de los procesos estratégicos de 
cada una de las entidades. Es así como uno de los desa-
fíos que se presentan en la administración pública, y en 
particular en este tipo de contextos organizacionales, es 
contar con la información ordenada, de manera que se 

puedan generar los reportes necesarios y se pueda pro-
cesar de forma adecuada la información, con el propósi-
to de garantizar un direccionamiento unificado desde “la 
propiedad”-casa matriz / gobernador. 

Es por esto que el Municipio de Medellín implementó, con la 
ayuda de la Cámara de Comercio de Medellín para Antioquia, 
una plataforma tecnológica para la gestión de Juntas Directivas 
de sus entidades, que básicamente consiste en sistematizar to-
dos los procesos de información, el registro de actas y el segui-
miento de acuerdos o de decisiones en una sola plataforma que 
provee a los miembros de la Junta Directiva información que les 
permite tomar mejores decisiones y, además, facilita la conso-
lidación de la información a nivel del gobernante –“la propie-
dad”– respecto de lo que está pasando en los procesos de toma 
de decisiones de sus entidades –empresas y agencias–. 

Esta herramienta tecnológica permite fortalecer la opera-
ción de las Juntas Directivas al aportar a la solución de uno 
de sus problemas comunes: la asimetría de la información 
de los miembros de Junta Directiva en comparación con la 
de las gerencias. Con este sistema, toda la información que 
necesita un miembro de Junta Directiva está disponible de 
forma segura en cualquier lugar a través de internet. 

De esta manera, la plataforma genera una serie de beneficios 
que se describen en la Tabla 3 y facilita los tres momentos 
determinantes de las reuniones de Juntas Directivas: antes, 
durante y después. El antes, que incluye el envío de la convo-
catoria con la información necesaria, de tal manera que todos 
los miembros se preparen de forma adecuada para la reu-
nión; durante la reunión, que se refiere al manejo de la propia 
reunión, el cumplimiento del orden del día definido de acuer-
do con el plan anual y las necesidades de la organización, así 
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como a la consignación de las discusiones y decisiones en las 
actas correspondientes; y por último, después de la reunión, 

Tabla 3. Beneficios de la plataforma tecnológica de gestión de Juntas Directivas

Beneficios para “la propiedad” –casa matriz / gobernante Beneficios para la empresa o agencia pública
Facilita el rol de “la propiedad” a través de la unificación de procesos y el 
seguimiento al funcionamiento de las Juntas Directivas de las entidades en 
términos de: 

• Asistencia de los miembros de Junta Directiva (por miembro y por entidad).
• Indicadores clave de desempeño KPI por empresa y comparativo entre 

entidades del Conglomerado Público.
• Acuerdos (compromisos) de la Junta Directiva por entidad.
• Orden del día de las reuniones (temas de las reuniones) por entidad  

y consolidado.

Facilita el funcionamiento y operatividad de la Junta Directiva y de los Comités  
de Apoyo a través de: 

• Envío de la convocatoria y del orden del día.
• Fácil acceso a la información y documentación que se envía para  

la preparación de las reuniones.
• Registro de las actas de las reuniones.
• Seguimiento de acuerdos generales y notificación al responsable  

con la fecha de cumplimiento límite.
• Seguimiento a la asistencia.
• Seguimiento a temas pendientes de reuniones pasadas.
• Plan anual.

Facilita el envío de documentos entre órganos de gobierno de forma segura. Permite el acceso y seguimiento a los indicadores clave de desempeño  
e indicadores clave de riesgos de la empresa o entidad.

Permite la consolidación de información societaria y financiera de todas las 
entidades o empresas que pertenecen al Municipio.

Garantiza altos estándares en seguridad de la información y manejo de datos.

Fuente: elaboración propia.

que está relacionado con el seguimiento a los acuerdos y 
compromisos de las sesiones.

Este sistema permite unificar prácticas de gobierno corporati-
vo como la estructura de las actas, el sistema de seguimiento 
de las conclusiones de las Juntas y generar una agenda anual 
unificada y coordinada entre las diferentes empresas y agen-
cias del Municipio, así como el seguimiento efectivo al fun-
cionamiento de las Juntas Directivas desde la Administración 
Central a través de la Secretaría Privada. El Gráfico 4 consolida 

el proceso de fortalecimiento de la gestión de Juntas Directi-
vas y del seguimiento de la “propiedad” en función de cuatro 
etapas: la preparación, la ejecución, el seguimiento individual 
y la supervisión consolidada tanto de las reuniones como del 
funcionamiento de las Juntas Directivas en el marco de la 
implementación de una plataforma tecnológica.
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Gráfico 4. Fortalecimiento de la gestión de Juntas Directivas y del seguimiento 
de la “propiedad” a partir de la plataforma tecnológica
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Después de la implementación de la herramienta, se optó por 
realizar una instalación paulatina; inicialmente, se incluyeron 
diez entidades a manera de prueba piloto, después, veinticinco 
entidades y actualmente se ha desplegado con veintisiete de 
las instituciones que están bajo el control de la Administración 
de Medellín y que forman parte del Conglomerado Público. 
Este proceso estuvo acompañado por jornadas de sensibiliza-
ción y capacitación de los actores clave –miembros de Junta y 
secretarios de Junta– con el objetivo de garantizar la compren-
sión de los beneficios y lograr el uso efectivo del sistema. 

El proceso de implementación se ha realizado en función de 
tres momentos: i) la consolidación de la información societaria 
y financiera de las empresas y agencias; ii) el acceso a la pla-
taforma tecnológica por parte de los actores clave; y iii) el uso 
efectivo de la herramienta.

i. Consolidación de la información societaria y financiera de 
las empresas y agencias. Para este momento se solicitó a las 
entidades información en el marco de las siguientes cate-
gorías: documentos relacionados con la constitución de 
cada empresa o agencia, actas de los dos últimos años de 
la Junta Directiva y la Asamblea (cuando aplica), estados fi-
nancieros con notas de los últimos dos años, políticas de la 
entidad y otros documentos que sean determinantes para la 
gestión de su servicio. Esta información fue organizada en 
la plataforma para el acceso tanto de las Juntas Directivas 
de las entidades como de la Secretaría Privada de la Alcaldía.

ii. Acceso a la plataforma tecnológica por parte de los acto-
res clave. Después de la consolidación de la información 
en el sistema, se entregaron las claves de acceso a los 
secretarios y miembros de las Juntas Directivas para que 
utilizaran la plataforma. En esta etapa se realizó un proceso 

de capacitación con cada secretario teniendo en cuenta 
que su rol es fundamental para el éxito del funcionamiento 
de las Juntas y que la plataforma es una herramienta indis-
pensable para facilitar el cumplimiento de sus responsabili-
dades. De forma complementaria se capacitó a los funcio-
narios del Municipio encargados de realizar el seguimiento 
de las Juntas Directivas a través de dicha herramienta.

iii. Uso efectivo de la herramienta. En esta etapa –que es 
continua– se han implementado estrategias para mejorar 
la usabilidad de la herramienta y se han realizado procesos 
de acompañamiento permanente en términos operativos y 
técnicos para el Municipio, sus empresas y sus agencias. 

La implementación de esta plataforma ha requerido del com-
promiso y apropiación de los actores clave para que se convierta 
en una herramienta de apoyo que facilite tanto el funciona-
miento de las Juntas Directivas como la consolidación de la 
información y el seguimiento que se ejerce desde la “propiedad”. 
Con la incorporación de la plataforma de gestión de Juntas 
Directivas se espera que los mejores niveles de coordina-
ción y organización en la información conduzcan a mejo-
res decisiones directivas y a mayor transparencia.

Sobre la capacitación 

Así como la plataforma tecnológica ha tenido un importante 
papel en el Modelo de Gobierno Corporativo, el componente 
de capacitación ha sido fundamental para la efectiva imple-
mentación de las reglas y definiciones, y para contar con el 
compromiso de todos los actores en ajustar sus comporta-
mientos. Teniendo en cuenta que el gran reto de las organi-
zaciones tanto públicas como privadas es facilitar el aprendi-
zaje de todos sus miembros y transformarse continuamente 
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(Trujillo, 2007), este componente se desarrolló en función de 
tres momentos: i) la sensibilización; ii) la capacitación, y iii) la 
participación del sector empresarial. 

i. El Modelo de Gobierno Corporativo se enfrentaba al 
desafío de garantizar una adecuada gestión del cambio 
y asegurar que los actores efectivamente modificaran 
sus comportamientos e implementaran las prácticas de 
gobierno corporativo. En este sentido, se diseñó una 
estrategia de sensibilización en la que se presentaron las 
justificaciones técnicas del modelo para conquistar así el 
compromiso, el entendimiento y la voluntad de los actores 
para formar parte del cambio, sabiendo que estos son los 
protagonistas de todo el proceso. 

ii. En la esfera de la capacitación, la Cámara de Comercio de 
Medellín para Antioquia estructuró una estrategia integral 
a través del desarrollo de conferencias, seminarios cortos, 
jornadas de capacitación completas y eventos, con un esti-
mado de cuarenta horas de capacitación. Esta estrategia se 
dirigió principalmente a los siguientes públicos:

• Los funcionarios de la Administración Municipal fueron 
el primer grupo. Este grupo tenía un reto particular y es 
que estaban acostumbrados a interactuar de una ma-
nera experimental con las empresas o agencias con las 
que tenían algún tipo de relacionamiento y, en muchas 
ocasiones, esta interacción no contaba con canales 
formales entre los funcionarios de la Administración 
Central y los funcionarios de las entidades descentrali-
zadas. En este grupo se hizo énfasis en la comprensión 
de la problemática que genera una comunicación poco 
estructurada y sin reglas unificadas.

• El segundo público fueron los miembros de Junta 
Directiva, que eran tanto funcionarios de la Administra-
ción Central como miembros externos y que debían ser 
conscientes de que la implementación de buenas prác-
ticas de gobierno corporativo puede contribuir a hacer 
mejor y más eficiente su trabajo.

• El tercer grupo fue el de los gerentes de las entidades 
que tenían la gran tentación de comunicarse directa-
mente con el gobernante / Alcalde y que no siempre 
reconocían en las Juntas Directivas a sus jefes, porque, 
producto de la normatividad legal, son nombrados y 
eventualmente removidos por voluntad del gobernante. 
Parte de la problemática de los gerentes consistía en 
que no siempre tenían claro cómo interactuar con los 
funcionarios de la Administración Municipal, incluido el 
Alcalde, los secretarios y otros. 

• Y el cuarto público fueron los secretarios de las Juntas 
Directivas que cumplen un rol fundamental porque en 
ellos reside la responsabilidad de registrar y conservar la 
historia de las decisiones de las empresas o agencias.

iii. De forma paralela a la sensibilización y capacitación de los 
principales actores de la Administración Central y de las em-
presas y agencias, se involucró como un tercer componente 
la participación del sector empresarial y de la sociedad civil, 
que en Medellín se ha caracterizado por ser activa y cons-
ciente de la importancia de tener una buena administración 
pública. En esa medida, se logró articular su participación a 
través de jornadas en las que representantes de compañías 
líderes colombianas compartían buenas prácticas del sec-
tor empresarial que podrían ser útiles para la administración 
pública y, además, servían como instancias de apoyo y de 
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incentivo para la implementación real de cambios en el Mu-
nicipio y sus entidades.

Este proceso se ha realizado de manera transversal 
reconociendo que el Modelo de Gobierno Corporativo 
no consiste simplemente en el diseño de reglas ni en la 
estructuración de decretos o elementos formales, sino 
que implica un proceso de cambio efectivo en la cultura 
organizacional que garantice una adecuada implementa-
ción y apropiación de las buenas prácticas.

Diseño de reglas 

Como último gran frente del Modelo de Gobierno Corporativo 
se encuentra el diseño de reglas claras sobre la participación 
de las Juntas Directivas de las entidades en los procesos de 
decisión de la ciudad y la incorporación de buenas prácticas 
de gobierno corporativo en el Conglomerado Público. Este 
frente tuvo en cuenta altos estándares internacionales desa-
rrollados en la materia y se realizó en función de tres fases de 
trabajo: i) un estudio de referenciamiento internacional sobre 
prácticas de gobierno corporativo implementadas en entida-
des de propiedad pública similares al Municipio de Medellín; ii) 
un proceso de diagnóstico de la situación inicial del Conglo-
merado Público en materia de gobernabilidad; y iii) una fase 
de estructuración y diseño de las reglas y definiciones para la 
incorporación de buenas prácticas de gobierno corporativo a 
partir de los resultados y oportunidades de mejora identificadas 
en el diagnóstico. Después de desarrollar estas fases con el 
apoyo del equipo técnico del proyecto, se empezó la primera 
etapa de implementación de las reglas y prácticas definidas. 

Los próximos capítulos de este documento se desarrollan 
en función de este frente del proceso, haciendo un mayor 

énfasis en las Juntas Directivas de las entidades por la im-
portancia que tienen para la gobernabilidad del modelo de 
Medellín. En este sentido, y previo a esta discusión, se deben 
considerar algunas limitaciones generales que enfrentan las 
Juntas del sector público. 

Según el documento Enhancing the Role of the Boards of 
Directors of State-Owned Enterprises (Frederick W. 2011) 
publicado por la OCDE, las principales limitaciones que en-
frentan las Juntas Directivas en el sector público de sus países 
miembros son: i) la prohibición de la participación de perso-
nas del sector privado en la Junta y el consecuente requisito 
de la participación de empleados públicos o representantes 
específicos de gobierno en la misma; ii) la prohibición de la 
creación de comités o el requerimiento de un número excesi-
vo de comités en las Juntas de este tipo de instituciones; iii) un 
tamaño irracional o indeseado de las Juntas Directivas; iv) el 
requerimiento de que el Alcalde, ministro o gobernador sea el 
presidente de la Junta; y v) la estructuración de líneas de reporte, 
como las de auditoría interna, que no pasan por la Junta y llegan 
directamente a dependencias de la Administración Pública. 

En el caso del Conglomerado Público, las Juntas Directivas de 
sus empresas y agencias enfrentaban algunas de las limitaciones 
mencionadas y otros desafíos particulares que afectaban la armo-
nía de su modelo de gobernabilidad. En términos generales, las 
Juntas Directivas de las entidades están sujetas al marco regulato-
rio que expide el Alcalde de la ciudad y a su facultad de nombrar 
y remover a los miembros. De la misma forma, el Municipio de 
Medellín como controlante de las empresas y agencias es respon-
sable de proporcionar lineamientos generales para que las Juntas 
Directivas de las empresas y agencias cumplan un rol estratégico, 
implementen prácticas unificadas para su funcionamiento y estén 
alineadas con el direccionamiento y los objetivos del Municipio. 
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Respecto de los desafíos de articulación y la importancia de 
las Juntas Directivas, Aníbal Gaviria Correa, Alcalde de Medellín 
(2012-2015), explica: “Si tengo más de treinta entidades, con 
más de treinta Juntas Directivas y en cada una de esas Juntas 
Directivas tengo algunos miembros que son del Gobierno, 
otros que son miembros independientes nombrados por el 
Alcalde, algunos miembros designados por el Alcalde, pero 
que estatutariamente se han definido como representantes 
de determinado gremio; y si con toda esa combinación de 
miembros no se tienen elementos de unidad, no se cuenta 
con formación y capacitación sobre los objetivos, principios y 
formas de actuación del gobierno, y si no se hace una ca-
pacitación sobre la institución a la que el miembro de Junta 
va a llegar… Creo que es muy fácil que se dejen de cumplir 
muchos de los objetivos que se podrían cumplir si esas Juntas 
Directivas tienen lineamientos de gobierno corporativo y 
tienen unos criterios que unifican y focalizan su actuación. El 
tema de las Juntas Directivas fue y es prioritario, y creo que es 

uno de los elementos que, sin lugar a dudas, puede generar 
más grandes y más rápidos resultados en Medellín”.

Teniendo en cuenta que el fortalecimiento de las Juntas Di-
rectivas de las entidades es la principal apuesta del Modelo de 
Gobierno Corporativo, a continuación se presentan seis desa-
fíos sobre el rol del Municipio como propietario y de las Juntas 
Directivas, que fueron determinantes para la consolidación del 
Modelo de Gobierno Corporativo de Medellín: i) el rol de la Junta 
Directiva de las entidades descentralizadas; ii) el proceso de 
nombramiento de miembros de Junta Directiva, la vinculación 
de miembros independientes y el proceso de escalonamiento; 
iii) la asistencia de los miembros a las reuniones de Junta Di-
rectiva; iv) la evaluación de la Junta Directiva; v) la articulación y 
coordinación en el nivel central y descentralizado del Municipio 
de Medellín; y vi) las expectativas en términos de rentabilidad 
económica y social respecto de la gestión de las entidades, los 
indicadores y la rendición de cuentas.
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CAPÍTULO 5

Frentes de trabajo 
de un modelo  
de gobernabilidad 
corporativa  
para una ciudad

i. Rol de la Junta Directiva  
de las entidades descentralizadas

En términos generales, el gobierno corporativo se enmarca en 
la correcta asignación de poderes y responsabilidades entre la 
administración, la Junta Directiva y el propietario o accionistas 
(Bernal, Oneto, Penfold, Schneider & Wilcox, 2012). Las tres ins-
tancias ejercen roles fundamentales en los modelos de gober-
nabilidad de cualquier organización; es así como un relacio-
namiento adecuado entre estos actores se hace determinante 
para el buen desempeño y sostenibilidad de una entidad.

El rol de la Junta Directiva es crucial para el gobierno cor-
porativo de todas las organizaciones debido a que es consi-
derada como el principal órgano de dirección, en la medida 
que es responsable de alinear los intereses de los propieta-
rios y de la gerencia (Bernal, Oneto, Penfold, Schneider & 
Wilcox, 2012); su rol se enmarca en funciones generales de 
estrategia, supervisión, gobierno y control. Mientras que la 
gerencia, en cabeza del gerente / director general, es res-
ponsable del giro ordinario de los negocios y de la imple-
mentación de las políticas o estrategias.

Una de las funciones principales de la Junta Directiva tiene 
que ver con el establecimiento de la dirección estratégica y la 
supervisión de los resultados de desempeño y gestión, lo que 
implica una interacción constante en doble vía entre el gerente 
general y la Junta Directiva, así como interacción efectiva con 
los dueños y reporte efectivo a los mismos.

Según las “Directrices de la OCDE sobre el gobierno corpora-
tivo de las empresas públicas” (2011), se recomienda que las 
Juntas Directivas de las empresas estatales ejerzan sus fun-
ciones de dirección estratégica y de seguimiento a la gestión 
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Los gerentes generales enfrentaban una problemática adicional: 
tenían que interactuar con una gran cantidad de instancias en 
el momento de hacer su gestión; entre estas estaban la Junta 
Directiva, el Alcalde, los secretarios vicealcaldes del sector al que 
pertenecían y las secretarías de apoyo –Secretaría de Hacienda, 
Departamento Administrativo de Planeación, Secretaría de Eva-
luación y Control–; lo que generaba una cadena de mando en 
la que no estaban claramente definidas las fronteras de acción y 
los roles de cada actor respecto de la gestión y seguimiento de 
las entidades. En este sentido, los gerentes tenían que respon-
der requerimientos de diferentes instancias que en algunos 
casos tenían distintos objetivos o enfoques, lo que podía llevar a 
confusiones y en ocasiones, incluso, a retrasar u obstaculizar la 
implementación de las decisiones o directrices.

La problemática de involucramiento operativo de las 
Juntas Directivas (también llamado “coadministración” 
en algunos contextos) de las entidades es un gran desa-
fío de un buen modelo de gobernabilidad. Sin embargo, 
un rol más estratégico –menos operativo– es fundamen-
tal para agregar valor a las empresas y para utilizar de 
manera idónea tanto el talento como el tiempo de los 
miembros de Junta Directiva. Es por esto que en el caso 
de las empresas y agencias públicas, las Juntas Directi-
vas deben tener claro que si bien su aporte es fundamen-
tal, no son las únicas encargadas de definir la estrategia 
–teniendo en cuenta el papel que desempeña el sector 
central de gobierno en el diseño de las políticas públicas 
que ejecutan las entidades–. En este sentido, es indis-
pensable que haya claridad respecto de la contribución 
que hacen tanto el gobierno como las Juntas Directivas 
al proceso estratégico de las empresas y, de esta forma, 
alinear visiones y generar los mejores resultados posi-
bles optimizando esfuerzos. 

sujetas a los objetivos definidos por el gobierno y la entidad de 
propiedad; además, se recomienda que las Juntas tengan la 
función de nombrar y remover al gerente general.

En el caso del Municipio de Medellín y sus entidades o agen-
cias, así como en la mayoría de las empresas estatales en 
Colombia, el equilibrio de poderes y responsabilidades en las 
tres instancias es complejo. Esta situación es producto funda-
mentalmente de que el Alcalde tiene la potestad, otorgada por 
mandato legal, de nombrar y remover a todos los gerentes / 
directores generales de sus entidades descentralizadas. Esto 
causaba que el gerente no siempre actuara como subalterno 
de la Junta y, por lo tanto, en algunos casos no atendiera sus 
directrices y no le rindiera cuentas sobre su gestión. Era co-
mún encontrar casos en los que los gerentes de las empresas 
o agencias tuvieran canales de comunicación directos con el 
Alcalde, lo que desdibujaba completamente el rol de la Junta 
Directiva y el cumplimiento de sus funciones tanto estratégicas 
como de monitoreo. Adicionalmente, en términos generales 
las Juntas Directivas de las entidades tenían un enfoque más 
operativo, en el que resolvían situaciones que se presentaban 
diariamente en el giro ordinario de los negocios, que un rol 
estratégico y de largo plazo.

En palabras de la secretaria privada, Alba María Quintero 
Zapata: “Las Juntas Directivas eran muy operativas, estaban 
desarticuladas, no había apropiación del rol de las Juntas 
Directivas por parte de los miembros. Además, el gerente 
de la entidad no entendía la finalidad o el papel de la Junta 
Directiva. Las Juntas se convirtieron en sesiones donde se 
compartía la gestión administrativa, pero no se dimensio-
naba el futuro de la entidad ni la forma en la que se podían 
articular los objetivos de la misma con los objetivos del nivel 
central y del Plan de Desarrollo”.
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En el marco del Modelo de Gobierno Corporativo de Medellín 
se optó por aclarar los roles que ejerce cada instancia de la 
forma más sencilla posible, para así consolidar una cadena de 
mando sensata, lógica y que establezca pesos y contrapesos; 
lo que finalmente se espera que se traduzca en buenas prácti-
cas de gobierno corporativo. 

De esta forma se definió un nuevo rol para las Juntas Direc-
tivas. Este se enmarca en función de cinco componentes 
que se pueden ver en la Tabla 4. El nuevo rol proporciona un 
enfoque más estratégico a las Juntas Directivas y aclara su 
relación con los gerentes para equilibrar los poderes y facilitar 
el cumplimiento de sus funciones.

Tabla 4. Nuevo rol de las Juntas Directivas de las entidades del Conglomerado Público

Frente Funciones de la Junta Directiva

Estratégico

• Participar en la construcción del Plan Estratégico Sectorial (PES) de la entidad; así como monitorear,  
verificar y asistir a la dirección o gerencia de la entidad en su desarrollo y fortalecimiento.

• Otorgar los lineamientos generales a la dirección o gerencia de la entidad para que esta participe  
en la construcción del Plan Estratégico Sectorial.

• Hacer seguimiento al cumplimiento de las metas y objetivos definidos en el Plan de Desarrollo Municipal,  
el Plan Estratégico Sectorial y el Plan Operativo Estratégico de la entidad.

Financiero y presupuesto
• Aprobar el presupuesto de la empresa o agencia y hacer seguimiento a su ejecución.
• Monitorear la fidelidad de los estados financieros de la entidad.
• Hacer seguimiento y verificación al cumplimiento de las metas financieras fijadas para la respectiva entidad.

Riesgos • Identificar y monitorear los riesgos, en particular los riesgos estratégicos que puedan afectar a la empresa o agencia.

Relación con el gerente

• Recomendar al Alcalde de Medellín los perfiles idóneos de los gerentes de las entidades para su consideración,  
en el marco de la facultad que tiene el Alcalde para el nombramiento. 

• Realizar un proceso anual de evaluación de los gerentes de las entidades con base en la metodología  
y alcance definidos por la propia Junta Directiva.

• Hacer recomendaciones al Alcalde de Medellín sobre la remoción de los gerentes de las empresas o agencias  
con base en los resultados de la evaluación anual, reconociendo que el Alcalde cuenta con discrecionalidad para  
el proceso de nominación y remoción de los gerentes de las entidades.

Acompañamiento  
a la gerencia para  
la generación de valor

• Supervisar el desempeño y acompañar a la gerencia en el desarrollo y fortalecimiento del Plan Estratégico  
de la entidad.

• Supervisar el desarrollo de la alta gerencia y desarrollo directivo interno de la entidad.
• Acompañar a la gerencia, cuando su objeto lo permita, en los planes de expansión y nuevos negocios  

para la generación de mayor valor social y económico de las entidades.

Fuente: elaboración propia con base en el Manual de Gobierno Corporativo del Municipio de Medellín adoptado por el Decreto municipal 1700 de 2015. 
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Las funciones desarrolladas en términos estratégicos y de rela-
cionamiento con el gerente otorgan un mayor protagonismo 
a la Junta, especialmente, por su participación en el direccio-
namiento estratégico de estas organizaciones, así como en 
el nombramiento y remoción del gerente general a través de 
recomendaciones hechas al Alcalde. 

Con el Modelo de Gobierno Corporativo se espera aclarar para 
los gerentes los escenarios en los que reciben instrucciones, 
en los que tienen que estar coordinados con otras instancias y 
en los que pueden actuar de manera independiente respecto 
de las posiciones de la Administración Central.

De forma paralela, en el Modelo se definió que si bien la Ad-
ministración Municipal otorga a las entidades unos lineamien-
tos generales en términos estratégicos y ejerce funciones de 
control, se compromete a respetar la autonomía administrativa y 
financiera de las entidades descentralizadas, evitando la interfe-
rencia en las actividades operativas de cada empresa o agencia. 

Es así como las restricciones definidas respecto del marco de 
actuación de la Administración, el empoderamiento otorgado 
a las Juntas Directivas de las entidades para que cumplan su rol 
y la aclaración de las interacciones del gerente general permi-
ten la consolidación de un Modelo de Gobierno Corporativo 
fundamentado en un equilibrio de poderes y responsabilidades 
de los actores clave, ajustándolo de esta forma al marco nor-
mativo y regulatorio que aplica a Medellín.

ii. Proceso de nombramiento de miembros  
de Junta Directiva, vinculación de miembros  
independientes y proceso de escalonamiento 

La mayoría de empresas y agencias públicas no contaban con 
procesos estructurados de selección de los miembros de las 
Juntas Directivas ni tampoco existían directrices definidas so-
bre cómo llevar a cabo el proceso en la Administración Cen-
tral. La conformación de gran parte de las Juntas Directivas 
estaba definida por decreto, en función de cargos específicos 
de la Administración Municipal, representantes de agremia-
ciones y miembros designados libremente por el Alcalde, 
sin que existieran consideraciones técnicas –de idoneidad 
profesional, disponibilidad de tiempo, etc.– respecto del perfil 
de los candidatos. 

La vinculación de miembros externos o independientes en las 
Juntas Directivas de las entidades no era una práctica amplia-
mente implementada. Algunas entidades, como las empresas 
sociales del Estado –vinculadas al sector salud en Colombia–, 
incluían un número específico de miembros externos en 
la conformación de sus Juntas y contaban con un proceso 
más estructurado de selección. Sin embargo, el Municipio no 
contaba con lineamientos claros y unificados respecto de sus 
entidades en términos de una definición de independencia, 
un porcentaje mínimo de miembros independientes por Jun-
ta o consideraciones para el proceso de selección de estos 
miembros. En el Cuadro 2 se describe el caso de las empresas 
sociales del Estado, que han avanzado en temas de gobierno 
corporativo por exigencias normativas.
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Cuadro 2. Las empresas sociales del Estado, líderes en buenas prácticas de gobierno corporativo

Fuente: elaboración propia con base en entrevistas realizadas en el proceso de diagnóstico del Modelo de Gobierno Corporativo y en el Decreto 1876 de 1994.

Las empresas sociales del Estado, líderes en buenas prácticas de gobierno corporativo

La composición de las Juntas Directivas  
se define de la siguiente forma:

Dos representantes del estamento político administrativo:
• El Alcalde de Medellín o su delegado, quien lo presidirá.
• El secretario de Salud.

Dos representantes del sector científico en salud:
• Un representante elegido por votación secreta por todo el personal profe-

sional del área de la salud de la institución.
• Un representante elegido por el secretario de Salud de entre ternas que en-

víen las asociaciones científicas de profesionales de la salud del área geo-
gráfica de influencia de la empresa social del Estado.

Dos representantes de la comunidad:
• Un representante elegido por las asociaciones o alianzas de usuarios legal-

mente establecidas en el área de influencia de la entidad mediante convo-
catoria hecha por el secretario de Salud.

• Un representante elegido por los gremios de producción del área de influen-
cia de la entidad, para lo que el director de salud del Municipio solicitará a la 
Cámara de Comercio de Medellín que coordine la organización de la elección.

Perfil del miembro de la Junta Directiva:

• Los representantes de la Administración Municipal deben poseer título uni-
versitario, no estar incursos en inhabilidades o incompatibilidades y tener 
una experiencia mínima de dos años en la administración de entidades pú-
blicas. 

• Los representantes de la comunidad deberán estar vinculados y cumplir fun-
ciones de salud en un comité de usuarios de servicios de salud y deben estar 
libres de inhabilidades contempladas por la ley.

• Los representantes del sector científico de la salud deben poseer título pro-
fesional en una disciplina de dicha área y no pueden estar inmersos en in-
habilidades establecidas en la ley.

Adicionalmente, en estas empresas se realizan procesos de inducción a los 
miembros de Junta Directiva; aquellas están a cargo de la alta gerencia. Asi-
mismo, tomando como referencia el manual de inducción establecido por la 
Seccional de Salud de Antioquia, se hacen capacitaciones periódicas y autoe-
valuaciones anuales a los miembros.

Para los miembros externos o independientes –que no sean servidores pú-
blicos– se definen cuotas de remuneración de acuerdo con la asistencia a 
las reuniones programadas y, finalmente, la Junta Directiva participa en el 
proceso de selección y nombramiento del gerente general.

Las empresas sociales del Estado del Municipio de Medellín pertenecen al sector salud y están reguladas por un marco legislativo riguroso del nivel nacional, con 
mejores estándares de gobernabilidad. 

Las principales prácticas que implementan estas empresas han permitido el fortalecimiento de sus Juntas Directivas, incluyendo la definición de los perfiles y el 
proceso de conformación de estas, con el fin de garantizar la representación de los diferentes grupos de interés y propietarios significativos.
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En términos generales, se puede decir que una de las prác-
ticas de gobierno corporativo que tiene mayor visibilidad 
local e internacional se relaciona con el nombramiento de 
los miembros independientes de Junta Directiva. Estos, en el 
ámbito internacional, surgen en las empresas con el objetivo 
de representar a accionistas difusos y han tratado de aportar 
mayores niveles de independencia respecto de la administra-
ción y del accionista controlante para garantizar la represen-
tación y la protección de otros grupos de interés.

Este concepto se ha ido incluyendo en las legislaciones 
corporativas y del mercado de valores del mundo como un 
instrumento importante para hacerles frente a las críticas de 
los grupos de interés respecto de la administración y gestión 
de las empresas listadas, y propender a procesos de toma de 
decisiones que tengan como fundamento el interés común 
de los accionistas. Esta es una pieza clave en el contexto de 
las Juntas Directivas en el sector público.

En Colombia, los miembros independientes de Junta se 
incorporan a partir de la Ley del Mercado de Valores (2005), 
la cual plantea que al menos el 25 % de los miembros de las 
Juntas Directivas de las empresas emisoras de valores deben 
ser independientes. En el marco de esta ley se define como 
miembro independiente aquella persona que no sea:

• Empleado o directivo del emisor o de alguna de sus filiales 
ni una persona que hubiere tenido tal calidad durante el 
año inmediatamente anterior a la designación, salvo que 
se trate de reelección de una persona independiente.

• Accionistas que directa o indirectamente controlen la ma-
yoría de los derechos de voto de la entidad.

• Socio o empleado de asociaciones o sociedades que 
presten servicios de asesoría o consultoría al emisor o a las 
empresas que pertenezcan al mismo grupo económico.

• Empleado o directivo de una sociedad que reciba donati-
vos importantes del emisor.

• Administrador de una entidad en cuya Junta Directiva par-
ticipe un representante legal del emisor.

• Persona que reciba del emisor alguna remuneración dife-
rente a los honorarios como miembro de la Junta Direc-
tiva, del comité de auditoría o de cualquier otro comité 
creado por la Junta.

En el caso de Latinoamérica, la incorporación de miembros 
independientes en las Juntas Directivas de las empresas 
públicas es una práctica poco común. Según el informe de 
“Gobierno corporativo en América Latina. Importancia para 
las empresas de propiedad estatal” (2012), las Juntas Directi-
vas de las empresas públicas de la región están compuestas 
en su mayoría por empleados públicos. Esto evidencia que 
la problemática de las Juntas Directivas de las entidades del 
Municipio era similar a la que se presentaba en otras empre-
sas públicas de América Latina. 

Al respecto, la OCDE (2011) recomienda evitar la selección de 
un excesivo número de miembros de Junta que sean emplea-
dos públicos de la Administración Estatal, con el objetivo de 
limitar la injerencia de actores políticos y respetar la autono-
mía de las empresas.

Las empresas públicas colombianas listadas en Bolsa han desa-
rrollado importantes avances respecto de la incorporación de 
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miembros independientes en sus Juntas Directivas. A manera de 
ejemplo se puede mencionar el caso de ISAGEN, que se presen-
ta en el Cuadro 3, empresa que se ha convertido en un referente 
local y nacional en términos de gobierno corporativo. 

Para el caso de Medellín, y con el objetivo de fortalecer las 
Juntas Directivas de las entidades, se definió en el marco del 
Modelo de Gobierno Corporativo un proceso más estructura-
do de selección de miembros y se modificó la composición de 
las Juntas para vincular independientes. 

Como se describe en la Tabla 5, el proceso de selección de los 
candidatos independientes incluye  la definición de perfiles de 
los miembros de Junta Directiva, la verificación de las calida-
des, inhabilidades e incompatibilidades y la presentación de la 
lista de los candidatos al Alcalde. Después de este proceso, este 
elegirá a los miembros de Junta en el ejercicio del derecho que 
le asiste en el nombramiento y remoción.

Cuadro 3. El caso de éxito de la Junta Directiva de ISAGEN

Fuente: elaboración propia con base en “Gobierno corporativo en América Latina. Importancia para 
las empresas de propiedad estatal” (2012).

Tabla 5. Esquema del proceso de selección de los miembros 
independientes de Junta Directiva de las entidades

Fase Proceso de selección de los miembros 
independientes de Junta Directiva de las entidades 

1 Definición del perfil de los miembros de Junta Directiva a partir 
de las necesidades particulares de la entidad.

2 Verificación de calidades, inhabilidades e incompatibilidades 
de acuerdo al marco legal y a la regulación interna.

3 Presentación de la lista de los candidatos al Alcalde  
de Medellín.

4 Elección de los miembros de la Junta Directiva por parte del 
Alcalde de Medellín. 

Fuente: elaboración propia con base en el Manual de Gobierno Corporativo del Municipio de Mede-
llín  adoptado por Decreto municipal 1700 de 2015.

ISAGEN es una empresa mixta que se dedica a la generación y comercializa-
ciónde energía eléctrica y soluciones energéticas. Esta empresa enfrentaba 
grandes desafíos de gobernabilidad, en particular, respecto de la definición 
de una estrategia que respondiera a las expectativas de los accionistas priva-
dos y públicos que garantizara su sostenibilidad en un mercado competitivo y 
altamente regulado y que permitiera la creación de valor y credibilidad social.

A partir de estos desafíos, ISAGEN decidió fortalecer su estructura de gobierno 
a través de la consolidación de una Junta Directiva de alto nivel e indepen-
diente. La estructura de este órgano de dirección incorpora por reglamenta-
ción interna la participación de un mínimo de tres miembros independientes 
–más del 40 %– dentro de su conformación y una definición de independencia 
complementaria a las disposiciones legales. En términos prácticos, la Junta Di-
rectiva suele estar compuesta por una mayoría de miembros independientes, 
superando así lo estipulado en la legislación colombiana para las empresas 
listadas. La Junta Directiva de ISAGEN es una de las principales fortalezas de la 
gobernabilidad de esta empresa, así limita la injerencia política y permite un 
funcionamiento eficiente (Bernal, Oneto, Penfold, Schneider & Wilcox, 2012).

Junta Directiva de ISAGEN
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Se definió que al menos una tercera parte de los miembros de 
las Juntas Directivas de las empresas o agencias serán ex-
ternos independientes y se establecieron requisitos mínimos 
para el perfil de los candidatos con el propósito de garantizar 
que los miembros sean idóneos y estén cualificados para el 
ejercicio de su rol; las entidades podrán complementar este 
perfil a partir de sus características particulares y necesidades 
de profesionalización de la Junta, con el acompañamiento de 
la Secretaría Privada. Además, se estableció que el periodo de 
los miembros independientes será de un año.

De la misma forma, se definió que las Juntas Directivas de 
las entidades en las que el Alcalde tenía la potestad para 

modificar no tendrán miembros suplentes, por cuanto, en 
términos generales, su participación causaba desafíos para 
el funcionamiento de estos órganos colegiados. En algunas 
ocasiones, las personas que ejercían este rol no contaban 
con información suficiente para la toma de decisiones porque 
no asistían a todas las reuniones, limitando así la posibilidad 
de su aporte; mientras que en otros casos, la participación de 
los miembros principales y suplentes en todas las sesiones 
dificultaba la cohesión de las Juntas Directivas y afectaba los 
procesos de toma de decisiones. Los principales cambios en 
la configuración de las Juntas Directivas de las entidades en 
las que el Alcalde tenía potestad para modificar se presentan 
en el Gráfico 5.

Gráfico 5. Principales cambios en la configuración de las Juntas Directivas de las entidades

Fuente: elaboración propia con base en el Decreto municipal 883 de 2015.
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En este frente del Modelo se han realizado grandes avances en 
términos de implementación y se constituye como la princi-
pal apuesta de Medellín para la primera fase de ejecución del 
Modelo de Gobierno Corporativo. 

Este proceso estuvo enmarcado por el momento coyuntural 
por el que pasaba el Municipio de Medellín, atribuido esen-
cialmente a la finalización del periodo de administración del 
Alcalde que termina el 31 de diciembre de 2015. Este contexto 
generó resistencia en las entidades respecto de la modificación 
de la composición de las Juntas Directivas a partir de los plan-
teamientos del Modelo de Gobierno Corporativo.

La resistencia se fundamentaba principalmente en el argumen-
to de que las nuevas Juntas Directivas tendrían un periodo de 
administración corto –aproximadamente de tres meses–, y 
para 2016, aquellas podrían ser modificadas con la posesión del 
nuevo Alcalde y su potestad legal para nombrar a los miembros, 
considerando que, aunque el periodo de los miembros inde-
pendientes es de un año, estos son de libre nombramiento y re-
moción por parte del Alcalde. No obstante, teniendo en cuenta 
la importancia de reconfigurar las Juntas Directivas en el marco 
del gobierno corporativo, se inició un proceso de sensibilización 
con las entidades en las que, por su naturaleza, el Alcalde tenía la 
potestad de modificar sus Juntas para incluir miembros indepen-
dientes –un total de doce empresas y agencias–. 

Con el propósito de realizar cambios paulatinos e incluyentes 
se llevó a cabo un proceso a través del cual las doce entidades 
tenían la posibilidad de estructurar una propuesta de los candi-
datos que desde su visión podrían integrar sus Juntas Directivas. 
De forma paralela, la Secretaría Privada realizó un ejercicio simi-
lar con el apoyo de una base de datos de miembros indepen-
dientes teniendo en cuenta el momento “empresarial” que cada 

entidad estaba atravesando, con el objetivo de ajustar la compo-
sición de las Juntas Directivas a partir de esas necesidades par-
ticulares. Todo este proceso se realizó sabiendo que la decisión 
final respecto de la composición estaba a cargo del Alcalde en el 
marco de las potestades que se le atribuyen legalmente.

En palabras de la secretaria privada, Alba María Quintero Zapa-
ta, con el Modelo de Gobierno Corporativo del Conglomerado 
Público, “los miembros de Junta Directiva tienen una cualifi-
cación y se nombran de acuerdo con su experiencia, conoci-
miento y trayectoria en el sector. No es un nombramiento que 
se hace porque la persona es amigo o cercano. Se estructuró 
un proceso de selección para escoger a los mejores miembros 
de Junta Directiva que representaran diferentes conocimientos 
y diferentes sectores de la sociedad y que aporten al cumpli-
miento de los objetivos que tiene el Municipio de Medellín”.

El Municipio espera consolidar sus nuevas Juntas Directivas 
para que cumplan el rol estratégico definido para este órgano 
–para más información, ver capítulo “Rol de la Junta Directiva 
de las entidades”–, alineando el compromiso del Municipio de 
Medellín, de las Juntas Directivas de las entidades y de todos 
los miembros de Junta a los objetivos del Municipio. 

En el marco del Modelo se realizarán inducciones a los nue-
vos miembros sobre la operación de la institución, así como 
sobre el funcionamiento y dinámica de las Juntas Directivas 
y el manejo de la plataforma de gestión de Juntas Directivas. 
Además, se realizarán procesos de capacitación que serán 
definidos a partir de las especificidades y necesidades de cada 
entidad y de los resultados de la evaluación de las Juntas Di-
rectivas. Todo esto con la finalidad de otorgar las herramien-
tas necesarias para garantizar el cumplimiento efectivo del rol 
de los miembros. 
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Con el nuevo proceso de selección se espera que las Juntas 
Directivas cuenten con miembros calificados y con experiencia 
que se ajuste a las necesidades de las entidades para que apor-
ten a su desempeño y sostenibilidad. Esto, teniendo en cuenta 
que el ejercicio de un buen gobierno, por parte de la Junta 
Directiva, depende fundamentalmente de las cualidades de las 
personas que lo integran (Coombes & Watson, 2000).

Con la nueva composición de las Juntas Directivas se espera 
que los miembros independientes actúen como contrapeso del 
Alcalde y de la Administración Central, así como de la alta geren-
cia de las entidades, propendiendo hacia decisiones que atien-
dan el mejor interés de la entidad y de la ciudadanía. Además, se 
espera que los miembros independientes puedan contribuir a 
partir de sus conocimientos y experiencia en el sector empresa-
rial a la consolidación de la visión de largo plazo de las entidades 
como ejecutoras de la política pública y a una mejor gestión. 

En palabras del Alcalde de Medellín (2012-2015), Aníbal Gaviria 
Correa, “el rol de los miembros independientes es fundamen-
tal porque, primero, contribuyen a tener una visión, como su 
nombre lo indica, más independiente y más autónoma de la 
Administración Municipal. Segundo, ayudan a vincular la Admi-
nistración Municipal y las distintas entidades descentralizadas 
con el tejido de la ciudad, la empresa privada, la academia y las 
organizaciones sociales o sindicales, y, además, los miembros 
independientes ayudan a que ese gran tejido social se vincule 
con la Alcaldía de Medellín y con las instituciones que la repre-
sentan. Los miembros independientes generan un equilibrio con 
los miembros directamente representantes del gobierno y en la 
medida en que tengan buena formación, capacitación e infor-
mación del gobierno, de sus objetivos y principios, no van en 
contravía de los funcionarios, sino que complementan su visión. 
La Junta Directiva de una entidad descentralizada integrada en 

su totalidad por servidores públicos está incompleta y no está 
equilibradamente conformada. En cambio, esa Junta, con 
un número de servidores públicos y con un buen número de 
independientes, es la mejor combinación”.

En este sentido, y teniendo en cuenta que el fortaleci-
miento de las Juntas Directivas como máximos órganos 
de dirección de los entes descentralizados es fundamen-
tal tanto para la gobernabilidad de cada una de las enti-
dades como para la gobernabilidad de Medellín, se con-
sidera que la vinculación de miembros independientes y 
la consolidación de un proceso de selección de miembros 
más técnico son dos de los principales logros en materia 
de gobierno corporativo en Medellín.

Para el secretario vicealcalde de Hábitat, Movilidad, Infraes-
tructura y Sostenibilidad, Jesús Aristizábal Guevara, “el hecho 
de que exista una combinación de miembros de Junta Di-
rectiva tanto del sector público –funcionarios adscritos a la 
Administración Municipal– como de miembros particulares 
independientes facilita la posibilidad de compartir experiencias, 
conocimientos e inteligencias tanto de lo público como de lo 
privado que se están sumando en una conjunción de esfuer-
zos y voluntades para una mejor gestión”.

De forma paralela y como parte del fortalecimiento de las 
Juntas Directivas, en el Modelo de Gobierno Corporativo se 
desarrolló la opción de un proceso de escalonamiento de los 
miembros de Junta de las entidades. El escalonamiento es 
uno de los mecanismos que pueden utilizar las empresas y 
agencias públicas para blindar su direccionamiento estratégico 
frente a los impactos connaturales que generan los cambios de 
administraciones en la conformación de las Juntas Directivas 
(Bernal, Oneto, Penfold, Schneider & Wilcox, 2012).
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Con el escalonamiento se espera que los periodos electorales 
no coincidan exactamente con los de los miembros de la Junta 
Directiva para que exista mayor continuidad e independencia 
de los intereses políticos de corto plazo (Bernal, Oneto, Pen-
fold, Schneider & Wilcox, 2012). Este tipo de mecanismos han 
sido utilizados en empresas públicas como el Canal de Pana-
má, que es uno de los ejemplos representativos de la región.

En Medellín, las Juntas Directivas de las entidades se enfrentan 
a una dinámica característica de este tipo de organizaciones; 
cada cuatro años, con el cambio de Alcalde, en el marco de 
sus facultades, cambian todos los miembros de las Juntas 
Directivas, así como sus gerentes generales. Este cambio en los 
cargos estratégicos de cada entidad impacta la visión de largo 
plazo de los entes descentralizados. 

Como se describe en la Tabla 6, con el Modelo de Gobierno 
Corporativo se espera que con la llegada de una nueva Admi-
nistración Municipal o en el evento en el que se cambie más 
de la mitad de los directores, por lo menos dos de los miem-
bros independientes de cada Junta Directiva de las entidades 
permanezcan hasta la fecha de culminación de su periodo, 
con el objetivo de transmitir el conocimiento e información 
estratégica de la entidad, y realizar un proceso de empalme y 
articulación tanto con los nuevos miembros de Junta como 
con el eventual nuevo gerente general. De tal forma que no se 
pierda la información y avance de la Administración Municipal 
ante cada cambio de gobierno.

Aunque el proceso de escalonamiento generó inicialmente 
resistencia entre los actores, las entidades comprendieron 
que con este mecanismo se mitigan riesgos de sostenibilidad 
y que responde a una lógica básica: cualquier organización 
que se reinventa cada tres o cuatro años tiene serios riesgos 

de eficiencia y sostenibilidad. De esta forma, se espera que la 
visión de largo plazo de las empresas y agencias se consolide, 
que existan mayores niveles de continuidad e independencia y 
se optimice una mejor prestación de los servicios del Estado de 
forma sostenible en el tiempo. 

Cambio de administración cada cuatro años  
(nuevo Alcalde de la ciudad) 

Antes

• Cambian todos los miem-
bros de Junta Directiva de 
la entidad.

• Se nombra un nuevo geren-
te general.

Se nombran nuevas personas 
para los cargos de direcciona-
miento estratégico de la enti-
dad, impactando su visión de 
largo plazo.

Después

• Al menos dos miembros 
independientes de la Junta 
Directiva existentes, siguen 
siendo miembros de Junta 
hasta la fecha de culmi-
nación del periodo para el 
cual fueron designados; los 
otros cambian.

• Se nombra un nuevo geren-
te general.

La permanencia de al menos 
dos miembros independien-
tes permite la transmisión de 
la generación de valor de la 
entidad a los nuevos miem-
bros de Junta Directiva y al 
gerente general para dar con-
tinuidad a la visión de largo 
plazo de las empresas o agen-
cias. 

Tabla 6. Proceso de escalonamiento

Fuente: elaboración propia  con base en el Manual de Gobierno Corporativo de Medellín, adoptado 
por el Decreto municipal 1700 de 2015.
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iii. Asistencia de los miembros a las reuniones  
de Junta Directiva

Las Juntas Directivas de las entidades enfrentaban un proble-
ma básico: la asistencia de sus miembros. Situación que tiene 
grandes implicaciones en el funcionamiento de la Junta como 
máximo órgano de dirección. En términos generales, la asis-
tencia de los miembros a las reuniones era baja, existían altos 
niveles de rotación, y en la mayor parte de las ocasiones, la 
preparación para las reuniones por parte de los miembros era 

insuficiente. Estos fenómenos se presentaban en gran medida 
por la composición de las Juntas de las entidades que estaban 
determinadas por el decreto municipal 1364 de 2012. Este 
Decreto fue el principal marco regulatorio tanto para el Muni-
cipio de Medellín como para sus entidades. En el Cuadro 4 se 
describen los principales aportes y limitaciones que generó al 
Modelo Inicial de Gobernabilidad del conglomerado.

Cuadro 4. Decreto municipal 1364 de 2012 como principal marco regulatorio del Modelo Inicial de Gobernabilidad

Fuente: elaboración propia con base en el Decreto municipal 1364 de 2012.

El Decreto municipal 1364 de 2012 como principal marco regulatorio del Modelo Inicial  
de Gobernabilidad del Municipio de Medellín y de sus entidades descentralizadas

El Decreto municipal 1364 de 2012, por el que se 
adopta la estructura de la Administración Munici-
pal y se definen las funciones de sus organismos 
y dependencias, fue el principal marco regulatorio 
del Modelo Inicial de Gobernabilidad del Munici-
pio de Medellín y sus entidades descentralizadas.
A partir de este decreto se incorporaron las enti-
dades descentralizadas a la estructura general del 
Municipio y se organizó la estructura en función de 
seis secretarías vicealcaldías: i) Educación, Cultu-
ra, Participación, Recreación y Deporte; ii) Salud, 
Inclusión y Familia; iii) Gobernabilidad, Seguridad 
y Servicio a la Ciudadanía; iv) Hábitat, Movilidad, 
Infraestructura y Sostenibilidad; v) Ciencia, Tec-
nología Innovación, Desarrollo Económico, Inter-
nacionalización y Alianzas Público Privadas; y vi) 
Gestión Territorial. 

De esta forma, cada secretaría vicealcaldía co-
rrespondía a un sector estratégico definido por 
la ciudad y agrupaba entidades y secretarías con 
el objetivo de facilitar la gestión del Municipio de 
Medellín. Como resultado de la reestructuración, 
el Consejo de Gobierno fue constituido por una 
menor cantidad de personas que representaban a 
las diferentes instancias, lo que permitió el fortale-
cimiento del proceso de toma de decisiones y del 
direccionamiento de la ciudad.
Aunque el Decreto municipal 1364 de 2012 repre-
sentó grandes avances para la gobernabilidad de 
la ciudad, también generaba algunas dificultades. 
La principal estaba relacionada con la composición 
de las Juntas Directivas de las entidades. El Decreto 
definía la configuración de las Juntas en función de 
cargos de la Administración Central; sin embargo, la 

composición no tuvo en cuenta que en la práctica 
generaron problemas de inasistencia por el exce-
sivo número de Juntas asignado a los servidores 
públicos y porque no respondía a las necesidades 
y particularidades de las entidades. 
Este Decreto fue uno de los avances que hizo el 
Municipio para fortalecer su modelo de gestión y 
permitió identificar las necesidades de articulación 
entre el nivel central y descentralizado. Aunque fue 
derogado en su mayoría por el Decreto municipal 
883 de 2015, proporcionó las bases para la consoli-
dación del Modelo de Gobierno Corporativo.
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En el marco del Decreto municipal 1364 de 2012, la mayor parte 
de las Juntas de las entidades contaba con al menos tres secreta-
rios vicealcaldes o secretarios de despacho de la Administración 
Municipal –que son equivalentes a ministros en el Gobierno na-
cional– con el objetivo de garantizar la representación del Muni-
cipio en todas las entidades. A partir de esta estructura de Juntas, 
algunos secretarios eran miembros de hasta doce de estas. Lo 
que, sumado a las responsabilidades y funciones como secreta-
rios de la Administración, desbordaba claramente su capacidad 
en términos, al menos, de tiempo para ejercer realmente este rol.

Como se puede ver en el Gráfico 6, la dedicación de un miem-
bro de Junta Directiva corresponde en promedio a diez horas 
por reunión –duración aproximada de cuatro a cinco horas 
por sesión y de cuatro a cinco horas de preparación–. Con un 
promedio de una reunión mensual por entidad, para algunos 
secretarios el ejercicio pleno de su rol como miembros de Jun-
ta Directiva significaba una dedicación de ciento veinte horas 
mensuales para participar en las doce en que eran miembros, 
lo que, en términos prácticos, no es factible. 

En palabras del director del Departamento Administrativo de 
Planeación, Jorge Pérez Jaramillo, “el director del Departamen-
to Administrativo de Planeación tenía que estar en diecinueve 
Juntas Directivas, Consejos Directivos y Consejos Permanentes 
de ley al mes. ¿Cómo hace un funcionario razonablemente 
serio y riguroso para poder atender plenamente las obligaciones 
de Juntas Directivas de las magnitudes de empresas y agencias 
como Empresas Públicas de Medellín-EPM, Metro de Medellín, 
Empresa de Desarrollo Urbano-EDU, Instituto Social de Vivienda 
y Hábitat de Medellín-ISVIMED, y, a su vez, atender a consejos 
como el Consejo Consultivo de Ordenamiento Territorial, el 
Consejo Territorial de Planeación, el Consejo de Política Social y 
Económica del Municipio de Medellín y los consejos de gobier-
no, y cumplir con su responsabilidad como funcionario?”. 

En este escenario, se generaron como resultado altos nive-
les de inasistencia a las reuniones de Junta Directiva, lo que 
impactaba negativamente los procesos de toma de decisión, 
ocasionando retrasos innecesarios en las decisiones que po-
dían tener importancia alta para el bienestar de sus ciudadanos. 
De tal forma que un problema sencillo, como la asistencia a las 
reuniones, podía tener serias implicaciones para la efectividad 
de la Administración Municipal. 

Esto generó la delegación por parte de los secretarios a servi-
dores públicos que asistían de forma intermitente a las reunio-
nes de las entidades, afectando la cohesión y continuidad de la 
Junta como órgano. 

Sumado a esta situación, el Municipio como propietario no ha-
cía seguimiento al funcionamiento de las Juntas Directivas de 
las entidades, a la asistencia de los miembros de Junta ni tam-
poco al rol de sus delegados en estos órganos de dirección.

Gráfico 6. Horas de dedicación mensual para las Juntas Directivas 
por parte de algunos secretarios de la Administración Central

Fuente: elaboración propia.

Preparación reuniones
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promedio
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Duración reuniones
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60
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12
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Directivas
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De acuerdo con datos internos, producto de las evaluaciones 
de Juntas Directivas que realiza Governance Consultants, la 
problemática de la asistencia de los miembros no es exclusiva 
de las entidades del Municipio. Esta situación suele presentarse 
de manera recurrente en empresas del sector público e, inclu-
so, en muchas del sector privado. 

Teniendo en cuenta la asimetría connatural de información entre 
la Junta Directiva y la alta gerencia, es fundamental que las em-
presas tanto del sector público como del sector privado tengan 
miembros de Junta con tiempo suficiente para preparar adecua-
damente las reuniones, lo que supone estudiar los documentos, 
preparar preguntas para la alta gerencia y elaborar propuestas 
sobre los temas que se van a tratar durante la sesión (KPMG, 2011). 

En este sentido, la preparación de las reuniones, la asisten-
cia a las sesiones de la Junta Directiva y un aporte oportuno 
e informado en las discusiones por parte de los miembros 
constituye un elemento fundamental para la gobernabilidad de 
las entidades, en la medida que es una manifestación del deber 
de diligencia de sus miembros (CAF– banco de desarrollo de 
América Latina e IAAG Consultoría & Corporate Finance, 2010). 
Adicionalmente, el compromiso e interés de los miembros es 
determinante para el funcionamiento eficiente de este cuer-
po colegiado y genera un impacto directo en la calidad de las 
decisiones que se toman en su seno.

En el marco del Modelo de Gobierno Corporativo de Mede-
llín, se hará seguimiento a la asistencia de los miembros a las 
reuniones a través de la información contenida en la Platafor-
ma de Gestión de Juntas Directivas del Conglomerado Público, 
lo que permite un mayor control del funcionamiento de estos 
órganos colegiados. 

Así mismo, con el objetivo de garantizar que los miembros 
asistan a las sesiones, se definió que en caso de presentarse in-
asistencia sin justa causa a por lo menos tres reuniones conse-
cutivas, se podrá proponer al Alcalde la remoción del miembro 
independiente, para que este decida sobre su continuidad. 

La definición de un proceso de selección más estructurado y 
la modificación de la conformación de las Juntas Directivas de 
las entidades aportan elementos clave para resolver el desafío 
respecto de la asistencia y participación de los miembros en 
las Juntas Directivas; teniendo en cuenta que la vinculación 
de un mayor número de miembros independientes disminuye 
la carga de los secretarios y el proceso de selección garantiza 
que los miembros cuenten con una disponibilidad de tiempo 
suficiente para el ejercicio de su rol. 

Con el Modelo se espera fortalecer el funcionamiento de las 
Juntas Directivas a través de la disminución de los niveles de 
inasistencia, así como garantizar mayor continuidad en la parti-
cipación de los miembros y velar porque tengan la disponibili-
dad de tiempo suficiente.

iv. Evaluación de la Junta Directiva

La evaluación de las Juntas Directivas es un proceso delica-
do del gobierno corporativo que, incluso, hasta ahora se está 
instalando en el sector privado. El objetivo es evaluar el aporte 
real de la Junta Directiva como órgano colegiado y el desem-
peño específico de los directores, proceso que puede llegar 
a generar tensiones entre sus miembros. Sin embargo, esta prác-
tica es necesaria y trae grandes beneficios a las empresas que la 
aplican porque permite el fortalecimiento de la Junta Directiva, 
de los comités y de sus miembros a partir de la identificación de 



Gobernabilidad de las ciudades

SERIE
POLÍTICAS
PÚBLICAS
Y TRANSFORMACIÓN
PRODUCTIVA 54

fortalezas, niveles de eficiencia y áreas de mejora (CAF– banco 
de desarrollo de América Latina, 2013).

“Directrices de la OCDE sobre el gobierno corporativo de las 
empresas públicas” (2011) recomienda evaluar anualmente a las 
Juntas Directivas de las empresas o entidades para valorar su 
desempeño. Los procesos de evaluación se hacen con el obje-
tivo de “recordar” a los directores sus deberes y las expectativas 
que se tienen sobre ellos, generar un espacio para la reflexión 
como equipo de trabajo y, eventualmente, identificar nuevos 
perfiles convenientes para la empresa. 

En el marco del gobierno corporativo, las empresas del sector 
privado de la región están implementando con mayor frecuen-
cia evaluaciones de sus Juntas Directivas. Esta tendencia se 
puede evidenciar a partir de los resultados de una publicación 
realizada en 2015 por Governance Consultants sobre la eva-
luación de Juntas Directivas en cuarenta empresas líderes de la 
Alianza del Pacífico2. De acuerdo con esta publicación, el 85 % 
de las empresas evalúan a su Junta utilizando como principal 
mecanismo la autoevaluación. Así mismo, se identificó que 
una tercera parte de las empresas que usan la autoevaluación 
como instrumento para evaluar a su Junta Directiva, lo ha-
cen con el apoyo de un facilitador externo con la finalidad de 
aportar objetividad e independencia al proceso. En términos 
del alcance de la evaluación, se encontró que el 62 % de las 
empresas evalúa al directorio como cuerpo colegiado y que el 
35 % evalúa el desempeño individual de los miembros.

A pesar de los avances recientes del sector privado en esta 
materia, es poco común encontrar evaluaciones de directores 
en el sector público de Latinoamérica (CAF– banco de desa-
rrollo de América Latina, 2010). Para el caso colombiano, en el 
informe de la OCDE sobre empresas públicas (2013) se afirma 

que las evaluaciones de Junta Directiva son una práctica poco 
recurrente en las empresas del Estado.

En numerosas ocasiones se observa un conflicto a la hora de 
evaluar el desempeño de los funcionarios que son miembros 
de Junta Directiva, puesto que son ellos mismos, o quienes los 
designaron políticamente, los que deben determinar la calidad 
de su desempeño. En este sentido, se presentan conflictos de 
interés, por cuanto si se califica mal a quien antes había designa-
do políticamente, parte de la responsabilidad de ese mal des-
empeño puede ser atribuida a quien designó o al partido político 
de origen por haber elegido a sujetos “políticamente” correctos, 
pero “técnicamente” inadecuados (Portales & Raineri, 2001).

En Colombia, el Código de Mejores Prácticas Corporativas-Có-
digo País de 2014, principal referente nacional en términos 
de gobierno corporativo, recomienda que la Junta Directiva 
evalúe anualmente la eficacia de su trabajo como órgano 
colegiado, la de sus comités y la de los miembros individual-
mente considerados, incluyendo la evaluación por pares. Para 
los conglomerados, el Código País recomienda que la Junta de 
la empresa matriz exija que el proceso de evaluación se lleve a 
cabo también en las Juntas de las empresas subordinadas. 

En cualquier caso, los diferentes modelos de evaluación que se 
presentan en las Juntas Directivas deben ser capaces de activar 
un diálogo dentro de estos cuerpos colegiados con el propósito 
de que operen de manera más eficiente y productiva, recono-
ciendo que se enfrentan a unas altas responsabilidades legales y 
regulatorias, así como a las propias expectativas del propietario 
y de otros grupos de interés. Aunque existen diferentes sistemas 
de evaluación, el modelo más adecuado depende en gran me-
dida del nivel de madurez de la Junta Directiva de cada empresa 
o entidad para reconocer sus oportunidades de mejora.

2 La Alianza del Pacífico es una 
iniciativa de integración regional 
conformada por Chile, Colombia, 
México y Perú.
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La autoevaluación con el apoyo de un externo independiente se 
implementa en un gran número de empresas y presenta altos 
niveles de efectividad. Este proceso se realiza generalmente en 
función de cinco etapas que se pueden ver en la Tabla 7.

Según datos internos, desde la óptica de Governance Con-
sultants, las principales áreas de mejora que se identifican en 
términos generales en un proceso de evaluación de Junta 
Directiva están relacionadas con: i) la calidad de la informa-
ción con la que se toman decisiones; ii) una agenda de trabajo 
que garantice la asignación adecuada de tiempo a los temas 
centrales y estratégicos de las reuniones; y iii) la sincronización 
de la Junta como órgano colegiado con sus comités y con la 
propia alta gerencia.

En este sentido, se considera que un buen proceso de eva-
luación de Junta Directiva conduce a soluciones respecto de 
la optimización y mejoramiento de la calidad de las reunio-
nes, mayor disciplina y organización en las sesiones, mayor 
conciencia de los miembros por proteger los intereses de la 
empresa, mejor gestión de conflictos de interés y, finalmen-
te, incrementa el aporte de valor desde la Junta con mejores 
decisiones.

El Modelo de Gobierno Corporativo de Medellín incluye la 
implementación de una evaluación anual de la Junta Directiva 
dentro de las funciones de este órgano colegiado. Para este 
propósito, se definirá la metodología y el alcance de las evalua-
ciones y el presidente de cada Junta Directiva será responsable 
de coordinar el proceso e informar los resultados a la propia 
Junta y a la Secretaría Privada. Los resultados de todas las 
evaluaciones serán consolidados y servirán como insumo para 
fortalecer la configuración de las Juntas para el siguiente año. 
En la Tabla 8 se describe el proceso detallado:

Tabla 7. Proceso de autoevaluación de la Junta Directiva

Fase Descripción
1. Definición  

del alcance
El alcance de la evaluación se define en función del 
desempeño individual de los miembros, desempe-
ño de la Junta Directiva como órgano colegiado, del 
trabajo de los comités y del rol del presidente y del 
secretario , así como de los presidentes de comités.

2. Recolección 
de la 
información

Se realiza a través del diligenciamiento por parte de 
los miembros de Junta de cuestionarios de autoeva-
luación, acompañado de un proceso de entrevistas y 
de un análisis documental.

3. Análisis de 
los resultados 
cuantitativos 
y cualitativos

Se hace un análisis cuantitativo de los resultados de 
la evaluación, un análisis estadístico de actas y uno 
cualitativo con base en las entrevistas.

4. Presentación 
de resultados

Se presentan los resultados a la Junta Directiva y un 
informe consolidado para rendición de cuentas con 
grupos de interés.

5. Definición  
de un plan  
de acción 

Se define un plan de acción a partir de las oportunida-
des de mejora identificadas.

Fuente: Governance Consultants, 2015.
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Para la secretaria privada, Alba María Quintero Zapata, “la 
incorporación de evaluaciones en las Juntas Directivas de las 
entidades permite que se lleven a cabo procesos de mejora-
miento y que se garantice la eficiencia de la entidad. Evaluar el 
comportamiento de las Juntas Directivas es la mejor manera 
de evidenciar las debilidades y los elementos que se pueden 
fortalecer”. En este sentido, se espera que la evaluación de las 
Juntas permita el fortalecimiento de estos cuerpos colegiados 
de forma recurrente y estable en el tiempo.

 v. Articulación y coordinación en el nivel central  
y descentralizado del Municipio de Medellín

Como se mencionó anteriormente, las entidades o agencias 
del Municipio tenían la responsabilidad de rendir cuentas a 
varias secretarías o dependencias de la Administración Central 
en diferentes frentes. Algunas de las secretarías a las que tenían 
que responder los entes descentralizados son:

• Secretaría de Hacienda: presupuestos y desempeño 
financiero en general. 

• Departamento Administrativo de Planeación: ejecución 
del Plan de Desarrollo Municipal y de la política pública. 

• Secretaría de Evaluación y Control: ambiente de control 
y sistemas de control interno.

• Secretario vicealcalde del sector estratégico al que 
pertenece cada entidad: asuntos específicos del sector.

Sin embargo, y a pesar de la intensa necesidad de comunicación 
y coordinación entre la Administración Central en el ejercicio de 

Tabla 8. Proceso de evaluación  
de las Juntas Directivas de las entidades.

Fase Proceso de evaluación de la Junta Directiva
1 Definición del alcance y la metodología de la evaluación.

2
Coordinación del proceso de evaluación y comunicación de 
los resultados a la Junta y a la Secretaría Privada a cargo de los 
presidentes de las Juntas Directivas de las entidades.

3
Consolidación de los resultados de todas las entidades para utili-
zarlos como insumo en la configuración de Juntas Directivas del 
siguiente año y en la rendición de cuentas.

Fuente: elaboración propia  con base en el Manual de Gobierno Corporativo de Medellín, adoptado 
por el Decreto municipal 1700 de 2015.

En mayo de 2015 se llevó a cabo la primera autoevaluación 
de las Juntas Directivas de las entidades. Para este proceso 
se hicieron jornadas de socialización y capacitación con los 
secretarios generales de los entes descentralizados, así como 
acompañamiento a las entidades durante la implementación 
de la autoevaluación. 

La autoevaluación de las Juntas Directivas se realizó a través 
de encuestas que fueron diligenciadas por los miembros de 
Junta de las entidades. En la encuesta se evaluaron cuatro 
frentes: i) la gestión individual de cada miembro; ii) el desem-
peño colectivo de la Junta Directiva; iii) los asuntos tratados 
por la Junta Directiva; y iv) los comités de apoyo. Los resulta-
dos fueron remitidos a la Secretaría Privada con el propósito 
de consolidar un informe que permita conocer las fortalezas 
y debilidades de las Juntas Directivas, y de que contribuya a 
la configuración de las del siguiente año y sirva como insumo 
para la rendición de cuentas.
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Al respecto, la OCDE (2011) plantea que el ejercicio de los 
derechos de propiedad debería estar claramente identificado y 
que la aplicación de esta directriz se puede facilitar a partir de 
la centralización de las funciones de propiedad, tanto en un 
departamento dentro de un ministerio como en un organismo 
autónomo.

La consolidación de una entidad o Unidad Centralizada de 
Propiedad (UCP) constituye un mecanismo para armonizar la 
administración y control de las empresas públicas del Estado. 
Esta armonización se consigue a través del establecimiento de 
lineamientos y directrices generales y unificadas que permiten, 
además, hacer un seguimiento al desempeño de las empresas 
de forma sistemática, así como garantizar una participación 
más activa por parte del Estado en su rol como propietario.

En el marco del ejercicio de la propiedad se deben especifi-
car y difundir públicamente las áreas y decisiones en las que 
la entidad de propiedad –municipio o departamento– tiene 
competencia para dar instrucciones. De la misma forma, se 
debe limitar la capacidad de otros organismos o dependen-
cias del Estado para intervenir en la gestión de las empresas 
públicas, garantizando articulación y coordinación desde la 
propiedad (Organización para la Cooperación y el Desarrollo 
Económico –OCDE–, 2011).

La implementación de un Modelo Centralizado de Propiedad 
que tenga completamente centralizadas (o semidescentrali-
zadas) las funciones de propiedad requiere con respecto a la 
dependencia:

• Tener fortaleza institucional para ejercer la función de pro-
piedad y contar con profesionales calificados.

su propiedad con las entidades como entes ejecutores, los ca-
nales de información y reporte que existían entre los dos niveles 
eran poco claros y, en algunos casos, descoordinados. 

Se presentaban casos recurrentes en los que diferentes secreta-
rías solicitaban la misma información a las entidades en diversos 
momentos del año y con algunas variaciones en los requeri-
mientos, lo que muestra dos problemáticas fundamentales: la 
primera relacionada con la falta de coordinación entre las secre-
tarías del nivel central respecto de la información que se solicita-
ba a las entidades; y la segunda, el impacto negativo en términos 
del tiempo y esfuerzo de las entidades para responder a un alto 
número de demandas y reportes, con el objetivo de atender a 
las necesidades de información del Municipio-propietario. 

Las dificultades se materializaban de la misma forma cuando se 
trataban de entregar instrucciones y directrices desde la Admi-
nistración Central hacia las entidades, lo que generaba falta de 
claridad o, incluso, eventuales confusiones en el momento de 
implementar lineamientos esperados por el Alcalde. 

La baja coordinación entre las diferentes secretarías, departa-
mentos e incluso con el Alcalde como responsable y doliente 
final respecto del rol que cada uno ejercía en la gestión y segui-
miento de las entidades representaba un riesgo para la capaci-
dad de generar resultados de la Administración Central.

Los desafíos que enfrentaba el Municipio de Medellín eran si-
milares a los que han enfrentado otras entidades de propiedad 
pública –departamentos, ciudades y países– en el mundo. La 
necesidad del Estado para ejercer de forma eficiente su función 
como propietario permitió el surgimiento de diferentes mode-
los para las entidades públicas de propiedad, siendo el Modelo 
Centralizado de Propiedad Pública el más representativo.
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• Procurar porque haya una clara diferenciación entre el 
ejercicio de los derechos de propiedad y las funciones que 
tiene el Estado como regulador.

• Garantizar la transmisión de una orientación estratégica 
coherente y un mandato claro a las instituciones bajo su 
cargo, y definir canales de comunicación y líneas de reporte 
de información eficiente.

• Ser responsable por la manera en que el Estado cum-
ple su función como propietario; esa responsabilidad 
incluye proporcionar información confiable al público, 
a la ciudadanía y a sus representantes sobre la gestión 
realizada en las empresas en términos financieros y de 
impacto social (Organización para la Cooperación y el 
Desarrollo Económico –OCDE–, 2011).

Un elemento fundamental para la implementación efectiva 
de un modelo centralizado o semicentralizado consiste en el 
compromiso firme y público de los líderes gubernamentales y 
políticos, además del convencimiento de los actores clave de 
la entidad de propiedad y de las empresas o agencias públicas 
respecto de la implementación de buenas prácticas de gobier-
no corporativo (CAF– banco de desarrollo de América Latina e 
IAAG Consultoría & Corporate Finance, 2010).

El siguiente análisis interno de Governance Consultants hace 
referencia a entidades de propiedad pública en el mundo que 
han implementado diferentes modelos de propiedad. Para 
Latinoamérica se incluyen los modelos de Perú y Chile, y para 
el resto del mundo, los ejemplos de modelos de propiedad en 
Nueva Zelanda, Malasia y Hungría:

Tabla 9. Entidades de propiedad pública que han adoptado modelos de propiedad

Entidad de 
Propiedad

Número de 
empresas Mandato Funciones Herramientas de gobierno 

corporativo

Perú Apróx. 70

FONAFE gestiona corporativamente la 
actividad empresarial del Estado con 
transparencia y eficiencia 
para crear valor y contribuir 
al desarrollo sostenible 
del país.

•  Designar a los presidentes  
y a los miembros de los directorios 
de las empresas.

•  Establecer directrices  
de operación y dirección  
para las empresas.

•  Lineamientos del desempeño  
del Estado como propietario.

•  Código de Buen Gobierno 
Corporativo de las empresas  
del Estado.

Chile 23

Sistema de Empresas-SEP representa 
los intereses del Estado de Chile, en su 
calidad de dueño, en las empresas en 
que este es directa o indirectamente 
socio, accionista o propietario, a fin de 
maximizar el valor de aquellas.

•  Designar los miembros  
del directorio o consejos. 

•  Evaluar la gestión estratégica  
de las empresas.

•  Modelo de Gobierno Corporativo.
•  Guía de deberes del director de 

empresas SEP.
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Entidad de 
Propiedad

Número de 
empresas Mandato Funciones Herramientas de gobierno 

corporativo

Nueva 
Zelanda

Apróx.
50

Unidad de Supervisión 
de Propiedad de la Corona 
–COMU– supervisa las inversiones del 
Estado en las empresas o entidades 
pertenecientes a la Corona, actividad 
que es apoyada con el nombramiento 
de los miembros de Junta.

•  Asesorar en temas de estrategia  
y gobierno corporativo.

•  Apoyar el nombramiento  
de directores de los consejos  
de administración de la Corona.

•  Manual de expectativas del 
propietario.

•  Sistema de información y reporte.
•  Gestión de conflictos de interés: Guía 

para las entidades públicas.

Malasia Apróx. 50

Khazanah Nasional Berhad impulsa 
la creación de valor para 
el accionista, aumenta la eficiencia y 
mejora el gobierno corporativo 
en las empresas controladas 
por el Estado.

•  Propiciar el aumento de la 
competitividad nacional. 

•  Crear valor sostenible.
•  Cultivar una cultura de alto 

desempeño.

•  Macrogestión de las empresas 
–condiciones de pilar marco de 
comportamiento–.

Hungría Apróx. 250

Hungarian National Asset 
Management Inc.-MNV administra 
y gestiona los activos del Estado y 
ejerce los derechos de propiedad 
de las empresas estatales y ofrece 
orientaciones para las organizaciones 
que tienen responsabilidades públicas. 

•  Preparar y ejecutar las decisiones del 
Gobierno relativas a los bienes del 
Estado.

•  Hacer seguimiento periódico de la 
gestión de los activos estatales u 
organizaciones que están en relación 
contractual con el Estado.

•  Ley de patrimonio del Estado  
o Ley de propiedad.

•  “Reglamento interno  
de funcionamiento  
de la Junta Directiva”.

•  “Reglamento modelo  
de remuneración”.

Fuente: elaboración propia.

En los casos mencionados se puede identificar fácilmente el 
organismo o dependencia del Estado que cuenta con las capa-
cidades institucionales para ejercer los derechos de propiedad 
y que puede proporcionar lineamientos generales a sus em-
presas respecto de la gestión y el desempeño, facilitando así la 
alineación y articulación de estas instituciones con los fines y 
propósitos del Estado. 

En términos generales, los modelos centralizados y semi-
centralizados de propiedad pública facilitan el ejercicio de los 
derechos de propiedad del Estado porque permiten armonizar 
políticas, aclaran canales de reportes y resuelven los problemas 
de coordinación que suelen acompañar a una función de pro-
piedad difusa por parte del Estado. Adicionalmente, permiten el 
fortalecimiento de procesos de control más claros y procesos 
de toma de decisiones más rápidos. 

Tabla 9. Entidades de propiedad pública que han adoptado modelos de propiedad
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Para el caso de Medellín se adoptó un modelo semicentraliza-
do de propiedad, en el que participan cuatro dependencias de 
la Administración Central coordinadas por la Secretaría Priva-
da, que es la responsable de canalizar todos los elementos de 
gobierno corporativo del conglomerado. 

En este sentido, la Secretaría de Hacienda sigue consolidando 
la información financiera de las entidades, el Departamen-
to Administrativo de Planeación continúa proporcionando 
lineamientos respecto de la ejecución del Plan de Desarrollo 
Municipal y de la ejecución de la política pública, la Secretaría 
de Evaluación y Control se encarga de coordinar todos los ele-
mentos de ambiente de control, y las Secretarías Vicealcaldías 
siguen orientando los sectores estratégicos.

En palabras de la secretaria privada, Alba María Quintero Zapata,  
“la Secretaría Privada, con la línea que imparte el Alcalde y el 
Comité Estratégico, tiene un rol de coordinación, articulación y 
dirección en materia de gobierno corporativo y se hace responsa-
ble de la buena operación de las Juntas Directivas de las entida-
des”. De esta forma, la Secretaría Privada centraliza los esfuerzos, 
elementos y procesos en materia de gobierno corporativo, lo que 
implica, por ejemplo, que todos los componentes relativos a las 
Juntas Directivas, como el seguimiento a la asistencia, el funcio-
namiento y operación de estos órganos de dirección y la evalua-
ción, sean articulados a partir de parámetros definidos de forma 
unificada para todas las empresas desde la Secretaría Privada. 

El rol de la Secretaría Privada es fundamental en términos de 
coordinación de las demás secretarías y dependencias de la 
Administración Central que participan de forma activa en el 
relacionamiento con las empresas y agencias. Este rol fue 
asignado con el objetivo de facilitar la armonización del nivel 
central y descentralizado y, al mismo tiempo, evitar duplicidad 

de esfuerzos y garantizar sistemas de comunicación y reporte 
eficientes que permitan un relacionamiento adecuado entre la 
propiedad con los entes ejecutores  –agencias y empresas–.

En el marco del Modelo de Gobierno Corporativo, y con el 
objetivo de garantizar que la Secretaría Privada pueda cum-
plir de forma eficiente su rol, se creó dentro de esta Secreta-
ría, la Dirección Técnica.

Es importante aclarar que los modelos centralizados y semi-
centralizados de propiedad surgieron inicialmente en el marco 
de las empresas públicas, lo que para la estructuración del Mo-
delo de Gobierno Corporativo de Medellín implicó realizar un 
ajuste a las premisas generales de estos modelos de acuerdo al 
contexto y realidad de las entidades descentralizadas, muchas 
de las cuales tienen un mayor enfoque hacia la política pública 
y no hacia la rentabilidad económica o social que es caracte-
rística de las empresas públicas. No obstante, en cualquier caso 
se puede afirmar que la formulación e implementación de este 
tipo de modelos fomentan la eficiencia y transparencia del 
Estado a través del orden y la coordinación.  

En los modelos de propiedad analizados, las entidades cen-
tralizadas de propiedad utilizan instrumentos y herramientas 
que guían el proceso de gobierno corporativo en las empresas 
estatales y facilitan el ejercicio de la propiedad del Estado. De 
acuerdo con lo planteado por la OCDE (2011), el Gobierno co-
lombiano debería desarrollar y publicar una política de propie-
dad que defina los objetivos generales de la propiedad estatal, 
el papel del Estado en el gobierno corporativo de las empresas 
públicas y la forma en la que llevará a cabo dicha política. 

Para el caso de Medellín, se estructuró un Manual de Gobierno 
Corporativo, que fue emitido por decreto y que sirve como 
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referente para la actuación del Municipio y de sus entidades 
-el decreto y el Manual se pueden ver en los anexos de este 
documento-. Estas disposiciones enmarcan el rol del Muni-
cipio de Medellín como propietario y ofrecen lineamientos 
generales para la implementación de buenas prácticas de 
gobierno corporativo.

vi. Expectativas en términos de rentabilidad económica  
y social respecto de la gestión de las entidades,  
indicadores y rendición de cuentas

Algunas de las administraciones públicas de América Latina 
no tienen claridad o no han comunicado efectivamente a los 
grupos de interés los objetivos, la rentabilidad social y la ren-
tabilidad económica que esperan de las empresas y agencias 
que están bajo su control (Bernal, Oneto, Penfold, Schneider 
& Wilcox, 2012). La multiplicidad de objetivos del Estado y, en 
algunos casos, la contradicción entre los mismos puede dar 
paso a una excesiva intervención estatal en las actividades de 
la empresa (Organización para la Cooperación y el Desarrollo 
Económico – OCDE, 2011), una rendición de cuentas poco 
clara y bajos niveles de alineación entre el nivel central y el 
nivel descentralizado. 

Así como en otras administraciones públicas, Medellín presen-
taba bajos niveles de claridad respecto de las expectativas –e 
indicadores– de rentabilidad económica y de las expectativas 
de rentabilidad social o de ejecución de política pública que 
debían primar en cada una de las entidades que están bajo su 
control. Además, los indicadores que existían para hacer segui-
miento, en varias ocasiones, no se ajustaban a las particularida-
des de estos entes y desconocían, en algunos casos, el objeto 
para el que fueron creados.

Otro elemento asociado a esta problemática tenía que ver 
con el campo de acción de las entidades, lo que generaba 
escenarios de competencia entre empresas y agencias que 
pertenecían al mismo sector, y, eventualmente, conflictos de 
interés entre estas al momento de elaborar y desarrollar pro-
yectos. Aunque esta situación solo se presentaba con algunas 
entidades, hacía más difícil el seguimiento desde la Adminis-
tración Central.

De acuerdo con modelos que comúnmente se presentan en 
América Latina y con el informe “Gobierno corporativo en 
América Latina. Importancia para las empresas de propiedad 
estatal” (2012), la clasificación de estas se puede enmarcar en 
las siguientes categorías:

• Empresa estatal creada con el propósito de alcanzar objeti-
vos de política pública.

• Empresa estatal responsable de proveer servicios públicos 
–por ejemplo, agua, electricidad, gas, etc.–.

• Empresa estatal exclusiva para la provisión de bienes o ser-
vicios requeridos por el Estado –por ejemplo, los proveedo-
res militares–.

• Empresa estatal responsable de producir ingresos para el 
Estado y competir con el sector privado en igualdad de 
condiciones.

A partir de esta clasificación, y de la necesidad de aclarar 
las expectativas del Municipio respecto de sus empresas y 
agencias, para el Modelo de Gobierno Corporativo se realizó 
un esfuerzo por hacer una categorización inicial teniendo en 
cuenta los tipos societarios de aquellas, y que se encuentra 
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de los recursos económicos y humanos, y garanticen el cumpli-
miento de sus objetivos con el menor costo posible, procuran-
do incrementar la inversión social y lograr un mayor impacto en 
el territorio. Se espera que las empresas y agencias sean soste-
nibles desde el punto de vista ambiental y social en el desarrollo 
de sus actividades y cuando su naturaleza jurídica lo permita, 
estas sean también, sostenibles en términos económicos.

Para tener mayor profundidad en los dos enfoques de rentabili-
dad es preciso ver esta problemática desde dos perspectivas. Por 
un lado se encuentra el Instituto de Deportes y Recreación de 
Medellín-INDER, que tiene un mayor enfoque social porque es 
responsable del fomento de la actividad física y la recreación en 
la ciudad. Más allá de la rentabilidad económica, a esta entidad se 
le hace seguimiento respecto de la gestión realizada y el impacto 
generado para contribuir al mejoramiento de la calidad de vida y 
la cultura ciudadana de los habitantes de Medellín. El seguimien-
to se hace en términos de la población impactada o atendida, la 
ejecución de estrategias y la oferta de programas para la promo-
ción del deporte, la creación o el mantenimiento de escenarios 
deportivos, la generación de espacios para la recreación y el uso 
del tiempo libre, además del número de eventos realizados para el 
fomento de la actividad física (INDER, Alcaldía de Medellín, 2014). 

Por otro lado, Medellín cuenta también con otras entidades 
que tienen una mayor vocación hacia la rentabilidad económi-
ca, como Empresas Públicas de Medellín-EPM, una empresa 
de servicios públicos domiciliarios que para 2014 generó unos 
ingresos de casi tres mil millones de dólares e hizo transferen-
cias totales al Municipio de Medellín de más de cuatrocientos 
noventa millones de dólares (Grupo EPM, 2015). La dinámica 
de entidades como EPM implica la definición de un relaciona-
miento diferente, en el que los indicadores financieros preesta-
blecidos por el Municipio tienen una mayor preponderancia. 

Gráfico 7. Clasificación de las entidades descentralizadas  
del Municipio de Medellín de acuerdo a la rentabilidad  
económica y social esperada

Fuente: elaboración Alcaldía de Medellín con base en el documento “Gobierno corporativo en Améri-
ca Latina. Importancia para las empresas de propiedad estatal” (2012).
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en el Gráfico 7. Este esfuerzo servirá como referente para de-
finir más adelante las expectativas económicas y sociales de 
cada entidad en particular. 

Aunque gran parte de las empresas y agencias del Municipio 
tienen un mayor enfoque hacia la rentabilidad social y la eje-
cución de política pública, en términos generales, el Municipio 
espera que todas sus entidades realicen una gestión eficiente 
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La categorización y diferenciación entre las entidades 
con vocación social y las que tienen vocación económi-
ca son dos de las premisas de este Modelo de Gobierno 
Corporativo. De forma complementaria a este proceso, el 
Departamento Administrativo de Planeación definirá indicado-
res sociales o de ejecución de política pública y la Secretaría 
de Hacienda establecerá indicadores económicos, con valores 
mínimos de cumplimiento para cada empresa o agencia de 
acuerdo a su objeto, naturaleza jurídica y condiciones específi-
cas. La definición de indicadores tiene como objetivo garantizar 
un seguimiento efectivo que se ajuste más a las particularidades 
de las entidades y permita aclarar la rendición de cuentas. 

Respecto de la implementación de indicadores para el sector 
público, el director del Departamento Administrativo de Pla-
neación, Jorge Pérez Jaramillo, considera que “el Municipio y 
el mundo público deben perderle el miedo a hablar de eficien-
cia, eficacia, rendimientos, indicadores, metas y resultados. No 
podemos quedarnos en la idea de que defender lo público es 
hacer populismo asistencialista. Para poder hacer mejor asisten-
cia social y ofrecer mejores servicios a los ciudadanos, debemos 
tener mejores indicadores de eficiencia y de eficacia, más cali-
dad en la administración pública, mejores rendimientos para que 
los recursos y las capacidades institucionales ofrezcan mejores 
resultados. […] La defensa de lo público es lograr resultados en 
términos de gestión pública, pero también cuidar adecuada-
mente los recursos públicos, que siempre son escasos. Si se 
logra eficiencia logística y eficiencia en la contratación de su-
ministros en una agencia como la ESU –Empresa de Seguridad 
Urbana–, seguramente se tendrán más recursos para invertir en 
seguridad. Así como gracias a la eficiencia y eficacia corporativa 
y empresarial de EPM, podemos tener mejores transferencias 
para que el Municipio pueda hacer mayor inversión social”. 

Teniendo en cuenta que las empresas y agencias del con-
glomerado desempeñan roles estratégicos en los diferentes 
sectores, el fortalecimiento de su gestión a través del gobierno 
corporativo contribuye al desarrollo local y social de la ciudad y 
puede aumentar sus capacidades en materia de competitividad y 
eficiencia. Adicionalmente, contribuye a que todas las entidades 
comprendan que forman parte del Conglomerado Público Muni-
cipio de Medellín y que están bajo el control de la Administración 
Central. De forma tal que las entidades individualmente conside-
radas realicen bien su gestión, y, además, realicen bien su gestión 
como parte de un conglomerado de instituciones que compar-
ten un beneficiario común: los habitantes de la ciudad. 

Uno de los mayores desafíos de cualquier administración 
pública es la coherencia entre los planes que orientan 
la ciudad, departamento o país, como su Plan de Desa-
rrollo y su Plan de Ordenamiento Territorial, y los planes 
estratégicos de cada una de las empresas o agencias que 
están bajo su control. En este sentido, tanto el Conglo-
merado Público como el Modelo de Gobierno Corpo-
rativo posibilitan la alineación y articulación entre las 
entidades con todos los planes que orientan a Medellín, 
para que ninguna empresa o agencia pueda desconocer 
o desentenderse de su cuota o nivel de responsabilidad 
en la implementación de los planes y políticas públicas 
diseñadas para la ciudad. 

Tanto la aclaración de las expectativas sociales y económicas 
que se tiene de entes descentralizados como el compromiso 
del Municipio por respetar el objeto y estructura jurídica de 
cada entidad facilitan el seguimiento y el cumplimiento de los 
objetivos de las entidades y del Municipio de Medellín como 
propietario, así como de los planes que orientan a la ciudad, 
particularmente del Plan de Desarrollo Municipal. 
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Al respecto, el Alcalde de Medellín (2012-2015), Aníbal Gaviria 
Correa, afirma que “todos los avances en gobierno corporativo 
se traducen en un mayor nivel de confianza de diferentes pú-
blicos. En el caso público, existen varios frentes en los cuales, a 
partir de estos avances, se aumenta la confianza. Uno de ellos, 
muy importante, son los organismos de control; también están 
las calificadoras de riesgo, los inversionistas y las entidades 
crediticias. Todo este ciclo de mayor confianza debe traducirse 
en lo más importante: una mayor confianza de la comunidad. 
Ese es uno de los propósitos, la consolidación de parámetros 

de buen gobierno que sin lugar a dudas genera y merece más 
confianza del ciudadano”.

El proceso que ha llevado a cabo el Municipio de Medellín y sus 
entidades en materia de Gobierno Corporativo ha tenido una 
serie de hitos que han permitido la consolidación e instituciona-
lización del Modelo tanto en el nivel central como en el nivel 
descentralizado. Los acontecimientos más significativos del 
proceso se presentan en el Gráfico 8. 

Gráfico 8. Evolución del proceso de gobierno corporativo en el Municipio de Medellín y sus entidades

Fuente: elaboración propia.
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De igual forma, como se puede ver en la Tabla 10, los avances 
realizados en el marco del Modelo de Gobierno Corporativo para 

Tabla 10. Principales modificaciones en las Juntas Directivas a partir del Modelo de Gobierno Corporativo

Sobre las 
Juntas Directivas

Antes del Modelo 
de Gobierno Corporativo 

Después del Modelo 
de Gobierno Corporativo

Composición 
promedio

Total de miembros: nueve y once

• El Alcalde
• Seis u ocho miembros de la Administración Municipal 
• Dos miembros representantes de agremiaciones

Suplentes para cada miembro

Total de miembros: siete 

• El Alcalde
• Tres miembros de la Administración Municipal 
• Tres miembros independientes

Sin miembros suplentes

Proceso 
de selección 

No existe un proceso de selección de miembros 
de Junta Directiva estructurado

Existe un proceso de selección de miembros de Junta 
Directiva estructurado que responde a las necesidades 
específicas de las entidades

Escalonamiento Todos los miembros de Junta Directiva cambian 
con la llegada del nuevo Alcalde

Por lo menos dos miembros de Junta independientes permanecen 
para continuar con la visión de largo plazo de las empresas y agencias.

Roles Las Juntas Directivas funcionan bajo 
un enfoque predominantemente operativo 

Las Juntas Directivas funcionan bajo un enfoque 
predominantemente estratégico

Evaluación Inexistencia de un modelo de evaluación 
de Junta Directiva

Existe un modelo de evaluación anual de la Junta Directiva

Nota: la situación descrita para “antes y después del Modelo de Gobierno Corporativo” no aplica a todas las entidades que pertenecen al Conglomerado Público Municipio de Medellín.

Fuente: elaboración propia con base en el Modelo de Gobierno Corporativo del Conglomerado Público Municipio de Medellín.

fortalecer las Juntas Directivas de las entidades han sido determi-
nantes para mejorar el modelo de gobernabilidad de la ciudad.
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CAPITULO 6

CONCLUSIONES
El Municipio de Medellín ha implementado diferentes estrate-
gias con el objetivo de mejorar su modelo de gestión. Es así 
como la estructuración del Modelo de Gobierno Corporativo 
de la ciudad, con el propósito de responder a los desafíos ac-
tuales del sector público y a las demandas de sus partes intere-
sadas, en particular de la ciudadanía, ha resultado fundamental 
para los logros sociales y de desarrollo de esta ciudad. 

El Modelo de Gobierno Corporativo genera mayores niveles de 
articulación entre el nivel central y descentralizado, proporcio-
na continuidad institucional y una visión de largo plazo; ade-
más fortalece la rendición de cuentas a través de indicadores 
claros que contribuyen al mejoramiento de la calidad de vida 
de los habitantes de Medellín.

La alianza público-privada entre la Cámara de Comercio de 
Medellín para Antioquia y el Municipio de Medellín, así como 
la participación del empresariado de la ciudad en el fortaleci-
miento de la gobernabilidad del Conglomerado Público, ha 
permitido el engranaje de experiencias, la transferencia de 
conocimiento y la construcción conjunta de soluciones para 
el fortalecimiento del sector público. Esto ha posibilitado la 
estructuración de un Modelo de Gobierno Corporativo con 
fundamentos técnicos que se ajusta a las necesidades, particu-
laridades y al marco normativo de Medellín y de sus entidades.
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La convicción y liderazgo del Alcalde de la ciudad es determi-
nante para hacer posible todo el proceso de transformación 
e implementación del Modelo de Gobierno Corporativo. Esto 
puede implicar asumir un costo político, pero, finalmente, trae 
una solución estructural a problemas connaturales de la admi-
nistración pública moderna. 

En el marco del Modelo, el equilibrio de poderes entre el Mu-
nicipio de Medellín como propietario, de las Juntas Directivas 
como máximos órganos de dirección y de los gerentes gene-
rales encargados del giro ordinario de las entidades es premisa 
fundamental a partir de la cual se aclaran los roles de cada uno 
de los actores, se definen los mecanismos de articulación y se 
consiguen eficiencias entre las instituciones que forman parte 
del Conglomerado Público. 

De la misma manera, el fortalecimiento de las Juntas Directi-
vas con un rol más estratégico, la integración con miembros 
independientes, un proceso de selección de miembros más 
inteligente, el escalonamiento de los actores y la evaluación 
anual de desempeño contribuyen a que los procesos de toma 
de decisiones sean más sólidos para aportar a la generación de 
valor de las empresas y agencias. 

La incorporación de soluciones tecnológicas, como el sof-
tware de gestión de Juntas Directivas que facilita el acceso 
a información por parte de todos los actores, y que además 
contribuye a la implementación armónica de buenas prácticas 
de gobierno corporativo, se convierte en una evidencia prác-
tica sobre la forma en la que la innovación está al servicio del 
sector público.

Una de las grandes lecciones aprendidas en este proceso ha 
sido comprender que el Modelo de Gobierno Corporativo 
va más allá de la conceptualización, del diseño de reglas y de 
la estructuración de manuales o documentos formales. La 
implementación exitosa de este tipo de modelos requiere de 
una gestión de cambio, de la instauración de una nueva cultura 
organizacional para generar cambios de comportamientos. 
Para esto, es fundamental diseñar una estrategia balanceada de 
liderazgo, conceptos teóricos, tecnología, incentivos, socializa-
ción y capacitación. 

Finalmente, el Modelo de Gobierno Corporativo de Medellín 
es un proceso que está en marcha, que a pesar de sus gran-
des avances, aún no ha concluido y que además merece 
continuidad. En particular, porque con su implementación, la 
Administración Municipal espera ser más eficiente en beneficio 
de la ciudadanía. En palabras de la presidenta ejecutiva de la 
Cámara de Comercio de Medellín para Antioquia, Lina Vélez de 
Nicholls, “el mayor reto es seguir desde el punto en el que es-
tamos para adelante y la conciencia de que nunca termina. […] 
El reto, entonces, se llama continuidad, continuidad y continui-
dad, y esa continuidad nunca va a terminar”.

El compromiso de los actores clave tanto de la Administración 
Central como de las entidades ha sido fundamental para la 
institucionalización del Modelo. Este compromiso debe ser 
permanente en el tiempo para garantizar su continuidad y 
armonización, de tal forma que se entienda que el gobierno 
corporativo y los beneficios que este genera van más allá de las 
ideologías políticas. Al final, lo que realmente importa es que el 
gato cace ratones.
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ANEXO 1

DECRETO  
N.° 1700 DE 2015 
(OCTUBRE 23)

“Por medio del cual se adoptan los manuales que  
desarrollan los lineamientos estratégicos de los pilares  
de gestión del Modelo Conglomerado Público Municipio 
de Medellín”

EL ALCALDE DE MEDELLÍN

En uso de las facultades constitucionales y legales, especial-
mente las del Artículo 315 de la Constitución Política; las de las 
Leyes 136 de 1994 (modificada por la 1551 de 2012) y la 489 de 
1998, las del Decreto Municipal con fuerza de Acuerdo 883 de 
2015 y los Decretos municipales 1685 y 1686 de 2015, y 

CONSIDERANDO QUE

1. El Artículo 209 de la Constitución Política establece como 
principios generales de la función administrativa los de 
igualdad, moralidad, eficacia, economía, celeridad, impar-
cialidad y publicidad, y señala que las autoridades adminis-
trativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado 
cumplimiento de los fines del Estado.

2. De acuerdo con la Ley 489 de 1998, los entes territoriales 
pueden crear entidades descentralizadas para la prestación 
de servicios públicos, el cumplimiento de funciones admi-
nistrativas y realización de actividades de gestión económi-
ca, las cuales están dotadas de personería jurídica, autono-
mía administrativa y financiera, pero sujetas a la orientación 
y control del ente central –control de tutela– para constatar 
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y asegurar que las actividades y funciones de los orga-
nismos y entidades que integran el respectivo sector 
administrativo se cumplan en armonía con las políticas 
gubernamentales, conforme a la ley y a los planes y pro-
gramas que se adopten; además de la intervención de los 
representantes y delegados de la administración en sus 
órganos de dirección.

3. En desarrollo de los citados postulados constitucionales 
y legales, el Municipio de Medellín declaró en el mes de 
noviembre de 2014 la sujeción de la Administración Munici-
pal a un modelo de gestión administrativa –Modelo Con-
glomerado Público Municipio de Medellín– con el fin de 
fortalecer el ejercicio ético, transparente y efectivo de sus 
entidades, homologar el actuar de las entidades descentra-
lizadas con los objetivos, planes, programas y proyectos del 
gobierno municipal, mejorando la presencia administrativa 
en el territorio de forma articulada y coherente para obtener 
mayor sostenibilidad y mejor desarrollo de ciudad.

4. Mediante el Decreto con fuerza de Acuerdo 883 de 2015, 
expedido en virtud de las facultades pro tempore otorgadas 
en el Acuerdo 01 de 2015 por el Concejo de Medellín al Alcal-
de, se ratificó la adopción del modelo de gestión denomina-
do Conglomerado Público Municipio de Medellín, definido 
como “el modelo de gerencia pública adoptado en virtud de 
las funciones que le han sido asignadas constitucional y le-
galmente al Municipio de Medellín, cuyo objetivo es el direc-
cionamiento estratégico, la coordinación y articulación de las 
dependencias del nivel central y descentralizado por servicios 
para lograr una mayor eficiencia, eficacia y aprovechamiento 

de sinergias en la gestión administrativa y financiera, garan-
tizando la sostenibilidad de las entidades que lo conforman 
y la autonomía que les es propia”, herramienta que “propen-
derá a la generación de valor social y económico, mayor im-
pacto en el territorio, la satisfacción de las necesidades de los 
habitantes y el óptimo cumplimiento de los fines estatales”.

5. En el parágrafo del Artículo 78 del Decreto 883 de 2015 se 
estableció que correspondía a la Administración Municipal 
expedir los reglamentos necesarios para la implementación, 
ejecución y seguimiento del Modelo Conglomerado Públi-
co Municipio de Medellín.

6. Mediante el Decreto 1686 del 20 de octubre de 2015 se re-
glamentaron y adoptaron las instancias del Conglomerado 
Público Municipio de Medellín y del Sistema de Desarrollo 
Administrativo, estableciéndose así, entre otras disposi-
ciones, el Comité de Direccionamiento Estratégico como 
instancia responsable de coordinar, articular y orientar es-
tratégicamente las actividades del Modelo Conglomerado, y 
el Comité de Gestión como instancia técnica encargada de 
liderar, coordinar y hacer seguimiento a la implementación 
de los pilares del Modelo, de acuerdo con la orientación 
estratégica impartida por el primero.

7. Resulta necesario adoptar los lineamientos estratégicos y 
demás disposiciones que posibiliten la implementación del 
Modelo Conglomerado Público Municipio de Medellín a 
través de los pilares o áreas de gestión que lo sustentan, de 
acuerdo con los lineamientos estratégicos trazados por el 
Comité de Direccionamiento Estratégico en sesión realizada 
el 21 de octubre de 2015, sin perjuicio de que los mismos 
sean ajustados con posterioridad conforme se requiera.
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DECRETA

Artículo 1. Adoptar los manuales que desarrollan los lineamientos 
para cada uno de los pilares de gestión del Modelo Conglomera-
do Público Municipio de Medellín, los cuales constan en docu-
mentos anexos que forman parte integral de este Decreto, así:

• Manual de Gobierno Corporativo.

• Manual de Gestión Financiera.

• Manual de Planeación y Gestión.

• Manual de Direccionamiento Jurídico.

• Manual de Ambientes de Control.

• Manual de Gobernanza de las Comunicaciones. 

Artículo 2. El Comité de Gestión, a iniciativa del responsable 
del pilar, será el encargado de aprobar las actualizaciones y 
modificaciones no sustanciales de los manuales adoptados a 
través del presente decreto, esto es, aquellas que estén en ar-
monía con las directrices y lineamientos trazados por el Comité 
de Direccionamiento Estratégico.

Artículo 3. Las modificaciones no sustanciales requeridas 
en los manuales de los pilares de gestión del Conglomerado 
Público se realizarán a través de cambios de versiones de los 
mismos, documentos que se anexarán al presente Decreto 
con las anotaciones y firmas correspondientes, sin que para el 
efecto se requiera acto administrativo adicional.

Artículo 4. El presente Decreto rige a partir de su publicación.

PUBLÍQUESE Y CÚMPLASE

Dado en Medellín, a los veintitrés (23) días del mes de octubre 
del año dos mil quince (2015).

ANÍBAL GAVIRIA CORREA 
Alcalde de Medellín

Aprobó: JUAN GUILLERMO USME FERNÁNDEZ 
- secretario general

 ALBA MARÍA QUINTERO ZAPATA - secretaria privada 

Revisó: GUSTAVO ALONSO LOPERA ECHEVERRI  
- asesor secretaria privada

Proyectó: FABIÁN MOSQUERA PALACIO  
- abogado secretaria privada.



ANEXO 2

MANUAL DE 
GOBIERNO 
CORPORATIVO
MUNICIPIO 
DE MEDELLÍN, 2015

INTRODUCCIÓN

El gobierno corporativo es el sistema por el cual se relacionan 
los órganos de gobierno de una organización conjugando sus 
intereses y expectativas e incluyendo en sus componentes la 
orientación, dirección y control de la misma a través del diseño 
de reglas e implementación de buenas prácticas con las que 
se genere valor y se establezca una mayor transparencia en la 
gestión. Así, el gobierno corporativo ha alcanzado gran rele-
vancia en el ámbito global, extendiendo su aplicación a todo 
tipo de organizaciones, incluidas las de naturaleza pública. 
Este auge ha evidenciado la necesidad de los gobiernos y las 
entidades públicas de asumir compromisos que van más allá 
de las exigencias legales y ajustar sus marcos de actuación a las 
nuevas expectativas de transparencia, eficiencia y rendición de 
cuentas que tiene la comunidad.

A través de la implementación de buenas prácticas de gobierno 
corporativo se fortalecen los órganos de decisión de la organi-
zación (propietario, junta directiva y alta gerencia) y se genera 
un marco institucional para el establecimiento y distribución 
de roles, derechos y responsabilidades que permitan un mejor 
proceso de toma de decisiones y mayores niveles de rendición 
de cuentas en las administraciones públicas. 

77

Gobernabilidad de las ciudades

SERIE
POLÍTICAS
PÚBLICAS
Y TRANSFORMACIÓN
PRODUCTIVA



El Municipio de Medellín, en su condición de ente central –
entidad de propiedad– (en adelante E. P.) de 36 entidades entre 
descentralizadas directas, indirectas y otras en las que tiene 
participación (en adelante entidades descentralizadas), ha deci-
dido asumir el compromiso de implementar y armonizar bue-
nas prácticas de gobierno corporativo, fortaleciendo así su rol 
desde la óptica de propietario, accionista o asociado, y aclaran-
do la forma de relación, dirección y control con las entidades 
de las cuales es propietario o participa en su administración. 

Para este propósito se ha ratificado en el Decreto 0883 de 
2015, el Modelo Conglomerado Público Municipio de Medellín 
que había sido declarado en noviembre de 2014, cuyo objetivo 
es crear un modelo de gerencia pública para fortalecer las re-
laciones entre el Municipio de Medellín –nivel central– dentro 
del marco del control de tutela con sus entidades descentrali-
zadas por servicios sin perjuicio de su autonomía administrativa 
y financiera, ejerciendo las facultades de orientación, coordina-
ción y control para una mayor eficacia y eficiencia dirigidas ha-
cia el servicio a la comunidad, la promoción de la prosperidad 
general y el desarrollo sostenible de la ciudad, siempre bajo los 
principios de eficiencia, eficacia, coordinación, transparencia, 
economía y buen gobierno. 

A través de la formalización e implementación del Modelo de 
Conglomerado Público, se espera que:

• Se fortalezca el rol del Municipio como ente cen-
tral-propietario o partícipe en la constitución o dirección de 
entidades descentralizadas.

• Se coordinen los derechos y las responsabilidades, 
conjuntas y particulares, de los órganos de gobierno para hacer 
más efectivos los procesos de toma de decisiones y de rendi-
ción de cuentas.

• Se adecue la realidad normativa del Municipio a su 
condición de ente central y de las entidades descentralizadas 
para la adopción de buenas prácticas de gobierno corporativo.

La mayoría de las entidades descentralizadas que están sujetas 
al Modelo de Conglomerado Público Municipio de Medellín 
desempeñan roles estratégicos en cada uno de los sectores 
en los que realizan sus actividades, con una presencia en la 
economía local o contribuyendo de manera significativa al 
desarrollo económico y/o social de la ciudad, transformando la 
calidad de vida de sus habitantes.

Con el propósito de materializar las premisas del Conglome-
rado Público Municipio de Medellín y lograr su efectiva im-
plementación se desarrolla el presente Manual de Gobierno 
Corporativo, que recoge las mejores prácticas con base en 
estándares y buenas prácticas globales para entes públicos 

El Manual de Gobierno Corporativo consta de un conjunto de 
compromisos, agrupados en tres (3) capítulos, que deben ser 
implementados por el Municipio en su calidad de ente central 
–propietario, accionista o asociado– y por las entidades des-
centralizadas que estén sujetas o adopten el Modelo Conglo-
merado Público Municipio de Medellín. 
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OBJETO DEL MANUAL 

El presente manual tiene por objeto establecer los lineamientos 
y las condiciones generales que enmarcan el gobierno cor-
porativo dentro del Modelo Conglomerado Público para las 
relaciones entre el Municipio de Medellín –ente central– y sus 
entidades descentralizadas.

1 De acuerdo con el Decreto 0883 
de 2015 (Artículo 74, alcance del 
Modelo; Parágrafo), se podrán 
acoger al Modelo Conglomerado 
Público Municipio de Medellín, 
y por tanto al presente manual, 
las entidades descentralizadas 
indirectas y aquellas entidades en 
las que el Municipio de Medellín 
tenga una participación inferior 
al 50 % o solo forme parte de 
sus consejos o juntas directivas 
siempre que contribuyan al cum-
plimiento misional de la Adminis-
tración Municipal, previa decisión 
de sus órganos de dirección.  

ALCANCE DEL MANUAL

El Manual de Gobierno Corporativo aplica para los organismos 
y las dependencias del nivel central del Municipio de Medellín 
en su rol de propietario o partícipe de las entidades descentrali-
zadas, así como a las entidades descentralizadas sujetas al Mo-
delo Conglomerado Público Municipio de Medellín de acuerdo 
con lo previsto en el Artículo 74 del Decreto 883 de 20151.
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PRINCIPIOS DEL MANUAL 

El Modelo Conglomerado Público Municipio de Medellín y las 
prácticas contenidas en el presente manual están enmarca-
dos en los siguientes principios, además de los previstos en la 
Constitución y en las leyes especiales para el cumplimiento de 
la función administrativa y la organización municipal:

• Transparencia en la información: el Municipio de Medellín y 
las entidades descentralizadas deberán revelar información 
completa y oportuna, permitiendo el conocimiento de las 
actuaciones y funcionamiento de la entidad a la ciudadanía 
y la toma informada de decisiones por parte de los órganos 
de dirección y el ente central con el propósito de contar 
con un eficiente modelo de rendición de cuentas frente a 
los ciudadanos. La transparencia se enmarca en el respeto 
por la información confidencial y privilegiada de las entida-
des descentralizadas y del Municipio.

• Eficiencia: la gestión del Municipio y sus entidades descen-
tralizadas se caracterizará por una administración adecuada 
de sus recursos y por la consecución efectiva del mandato 
social, político y económico para la que fueron creadas. De 

esta forma, se espera que las Entidades descentralizadas 
traigan los resultados sociales o económicos para generar 
bienestar y mejor calidad de vida a los ciudadanos.

• Autonomía en la gestión de las entidades descentraliza-
das: el Municipio de Medellín respeta la autonomía ad-
ministrativa y financiera de cada entidad descentralizadas 
sin embargo, sus objetivos deben estar alineados con el 
cumplimiento de los fines del municipio trazados en el Plan 
de Desarrollo Municipal y en los procesos de planeación es-
tratégica, en el marco del Modelo Conglomerado Público.

• Sostenibilidad: las entidades descentralizadas deberán ser 
sostenibles ambiental y socialmente en el desarrollo de su 
objeto, y económicamente cuando su naturaleza jurídica 
así lo permitan. 

En todos los casos, las entidades descentralizadas realizarán 
una gestión efectiva de sus recursos económicos y humanos 
buscando incrementar la inversión social y lograr un mayor 
impacto en el territorio.
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CAPÍTULO 1 
RELACIONAMIENTO ENTRE  
EL MUNICIPIO DE MEDELLÍN  
Y SUS ENTIDADES  
DESCENTRALIZADAS EN EL MARCO  
DEL CONGLOMERADO PÚBLICO

Componente 1.  
Compromisos del Municipio de Medellín frente a las enti-
dades descentralizadas

a. Respeto por la autonomía  
de las entidades descentralizadas 

La Administración Municipal se compromete a respetar la auto-
nomía de cada entidad descentralizada, evitando la interferen-
cia en sus actividades administrativas y operativas, sin perjuicio 
de los lineamientos derivados del ejercicio del control de tutela 
y del direccionamiento estratégico.

El Municipio respetará la independencia de los consejos o 
juntas directivas. El Alcalde actuará conforme a su calidad de 
miembro en los órganos de dirección de las entidades descen-
tralizadas –cuando a esto hubiere lugar– o lo harán los delega-
dos o designados de la Administración Municipal, sin embargo, 
en virtud de su función direccionadora y orientadora fijará los 
lineamientos que deben ser considerados por sus representan-
tes para que cumplan eficazmente con sus roles de acuerdo 
con las políticas y estrategias de la Administración.

El Municipio de Medellín solamente delegará funciones y 
asignará actividades a las entidades descentralizadas que se 
encuentren dentro del objeto para el que fueron creadas.

b. Respeto por los canales de comunicación establecidos 
para direccionar a las entidades descentralizadas

Los principales canales de comunicación entre el Municipio y 
sus entidades descentralizadas son los consejos o juntas direc-
tivas y las asambleas generales de accionistas, o quien haga sus 
veces, como máximos órganos de dirección de las entidades 
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descentralizadas, la dirección general o gerencia general de la 
correspondiente entidad, las Secretarías Vicealcaldías respon-
sables de los sectores administrativos a los que esté adscrita 
o vinculada la entidad en ejercicio del control de tutela, y la 
Secretaría Privada en su rol de coordinadora del Modelo Con-
glomerado Público Municipio de Medellín y de apoyo adminis-
trativo y técnico del Despacho del Alcalde.

Adicionalmente, existirá una comunicación constante entre 
cada entidad descentralizada con las demás dependencias, 
organismos e instancias del Municipio de Medellín de acuerdo 
con las competencias que cada uno tenga asignadas. 

El Conglomerado Público Municipio de Medellín tendrá una 
plataforma de gestión de las juntas o consejos directivos de las 
entidades descentralizadas como herramienta útil para optimi-
zar el cumplimiento del rol de sus miembros y la operatividad 
de las mismas; servirá, además, como canal de información 
para el reporte oportuno de las actuaciones y decisiones, que 
facilite al ente central un monitoreo y conocimiento del fun-
cionamiento de la entidad mediante el acceso a información 
consolidada y unificada.

c. No influir en los procesos de selección de personal o 
en los procesos de adquisición de bienes o servicios de 
las entidades descentralizadas

El Municipio de Medellín, en cabeza del Alcalde, se compro-
mete a no influir o participar de forma directa o indirecta en 
los procesos de selección de personal ni en los procesos de 
adquisición de bienes y servicios de las entidades descentra-
lizadas; no obstante, señalará unos lineamientos generales y 
objetivos en el marco de los pilares del Conglo  merado Públi-
co. Estos procesos serán definidos por cada entidad y estarán 

fundamentados en la meritocracia, la eficiencia y la gestión 
adecuada de recursos. 

La Administración Municipal podrá participar únicamente 
cuando los nombramientos de personal o las adquisiciones 
de bienes y servicios deban ser aprobados por el consejo o 
junta directiva, y el Alcalde o sus delegados actúen como 
miembros de los órganos de administración, sin perjuicio de 
la participación derivada de su calidad de oferente en algún 
procedimiento contractual realizado conforme a las normas 
vigentes en la materia.

d. Participación activa en la promoción y adopción de 
prácticas de gobierno corporativo

El Municipio de Medellín, en cabeza del Alcalde y la Secreta-
ría Privada, promoverá, comunicará y facilitará la adopción 
de prácticas de gobierno corporativo en el ente central y en 
las entidades descentralizadas, en el marco de los principios 
de transparencia, eficiencia y rendición de cuentas. Además, 
garantizará el cumplimiento de las recomendaciones conteni-
das en el presente manua y en el marco regulatorio aplicable a 
cada entidad en términos de gobierno corporativo.

e. Separación de los roles del Municipio como cliente y 
como propietario

El Municipio de Medellín puede tener diferentes roles en su 
relación con algunas de las entidades descentralizadas, así: i) 
como cliente y ii) como propietario, accionista o asociado. Con 
el objetivo de garantizar relaciones eficientes e independientes, 
la Administración Municipal se compromete a separar el cum-
plimiento de sus funciones de la siguiente forma:
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• Rol como cliente: cuando el Municipio adquiera bienes 
o servicios producidos o prestados por una entidad des-
centralizada, esta no deberá exonerar al primero del pago 
correspondiente. 

• Rol como propietario o accionista: el Municipio ejercerá su 
rol como propietario en el marco del Modelo de Conglo-
merado Público Municipio de Medellín, el Decreto 0883 de 
2015 y el Manual de Gobierno Corporativo del Conglome-
rado Público. El Alcalde de Medellín y la Secretaría Privada 
ejercerán los derechos de propiedad del Municipio con el 
apoyo de la Administración Municipal.

f. Informe Anual de Gobierno Corporativo Consolidado

El Municipio de Medellín se compromete a preparar anualmen-
te un “Informe de Gobierno Corporativo Consolidado”, de cuyo 
contenido será responsable la Secretaría Privada. Para efectos 
de la elaboración del informe, el Municipio se basará en los 
informes individuales presentados por las entidades descentra-
lizadas a la Secretaría Privada.

En el “Informe Anual de Gobierno Corporativo Consolidado” 
del Municipio de Medellín se deberá presentar el cumplimiento 
de las prácticas de gobierno corporativo que le correspondan 
al Municipio como ente central, así como una descripción de 
la manera en la que durante el año se dio cumplimiento a las 
recomendaciones de gobierno corporativo adoptadas en las 
entidades descentralizadas y los principales cambios produci-
dos durante el ejercicio.

Este informe se deberá revelar en la página web del Municipio 
de Medellín y se deberá presentar junto con los documentos 
de cierre de ejercicio.

g. Información en la página web del Municipio

La página web del Municipio de Medellín debe estar organizada 
de forma clara, de manera que resulte sencillo para el ciuda-
dano acceder a la información asociada o relacionada con el 
gobierno corporativo del conglomerado público. 

El Municipio de Medellín deberá mantener actualizada (anual-
mente) en su página web, al menos, la siguiente información:

En cuanto a su gestión como entidad de propiedad (E. P.):

• Identificación de las entidades descentralizadas, su lugar de 
actuación y domicilio social.

• Las interacciones significativas entre las diferentes líneas de 
la Administración Municipal y las entidades descentralizadas.

• Los mecanismos de coordinación dispuestos por el Munici-
pio, así como los canales y flujos de información.

• El Plan de Desarrollo Municipal y los planes estratégicos 
sectoriales del Municipio.

En cuanto al Modelo de Conglomerado Público Municipio de 
Medellín:

• Estructura de gobierno corporativo de cada entidad des-
centralizada.

• Las políticas de gobierno corporativo, su objetivo y princi-
pales implicaciones para las entidades descentralizadas.

• Manuales pilares de gestión.
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• Código de Ética. 

En cuanto a los informes de los consejos o juntas directivas de 
las entidades descentralizadas:

• Comparativos de la asistencia a las reuniones.

• Principales temas y decisiones tomadas en los consejos o 
juntas directivas.

• Principales resultados de la evaluación de los consejos o 
juntas directivas de las entidades descentralizadas.

Otra información relevante:

• Información financiera consolidada: estados financieros 
básicos (balance general y estados de pérdidas y ganan-
cias) consolidados (incluyendo a todas las entidades des-
centralizadas).

• Informe anual de gobierno corporativo consolidado.

El Municipio de Medellín no deberá revelar información en la 
página web que tenga carácter de confidencial o restringida.

Componente 2. 
Obligaciones de las entidades descentralizadas frente al 
Municipio de Medellín

a. Cumplir con los indicadores de gestión financiera, 
operativa y social.

Las entidades descentralizadas se comprometen con el Muni-
cipio de Medellín a realizar sus operaciones de forma eficien-
te, procurando el más alto desempeño posible de acuerdo 
con su objeto.

En este sentido, deberán cumplir con los indicadores de ges-
tión financiera, operativa y social definidos por el Municipio de 
Medellín para cada una de las entidades. 

Los indicadores serán de conocimiento de los consejos o 
juntas directivas y permitirán el establecimiento de indicadores 
medibles en el tiempo y la consecución de los objetivos de 
cada entidad.

b. Utilizar los mecanismos de comunicación  
con el Municipio de Medellín de conformidad  
con los conductos legalmente establecidos 

Las entidades descentralizadas se comprometen a utilizar y 
respetar los mecanismos de comunicación definidos por el 
Municipio de Medellín para el ejercicio de su rol como propie-
tario e impartir direccionamiento estratégico a las entidades 
descentralizadas. A través de los mecanismos y estrategias de 
comunicación definidos se deberá garantizar el cumplimiento 
efectivo de los requerimientos de información y comunicación 
entre cada entidad descentralizada y el Municipio. 
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A continuación se presentan los principales canales de comu-
nicación con los que cuentan las entidades descentralizadas 
para su relacionamiento con el Municipio de Medellín:

• Asamblea de accionistas de la entidad descentralizada o 
equivalente.

• Consejo o junta directiva de la entidad descentralizada.

• Consejo de Gobierno Municipal.

• Comités sectoriales de desarrollo administrativo.

• Comisiones intersectoriales creadas por el Alcalde de Me-
dellín en los términos del Decreto 0883 de 2015.

• Secretaría Vicealcaldía a la que cada entidad descentralizada 
esté vinculada o adscrita a través de los comités sectoriales 
de desarrollo administrativo y demás mecanismos de coor-
dinación establecidos en el Decreto 0883 de 2015.

• Secretaría de Hacienda.

• Departamento Administrativo de Planeación. 

• Secretaría de Evaluación y Control.

• Secretaría Privada.

• Secretaría de Comunicaciones.

• Secretaría General. 

c. Actuar con transparencia, imparcialidad y rigor técnico 
en todos sus procesos contractuales.

Las entidades descentralizadas se comprometen a definir y 
aplicar procesos contractuales rigurosos que se enmarquen 
en los principios de la contratación, de manera que se mitigue 
todo tipo de injerencia política y actividades de corrupción. 

El consejo o junta directiva de la entidad descentralizada tendrá 
conocimiento respecto de los principales compromisos que 
se asumen en materia de contratación, así como los procesos 
contractuales que se realicen en la entidad y cuya proporción 
sea significativa.

d. Respetar el direccionamiento ejercido 
desde el Municipio.

Las entidades descentralizadas se comprometen a cumplir 
con su objeto y respetar el direccionamiento, la coordinación 
y el control ejercido desde el ente central, en el marco de la 
Constitución Política, los acuerdos del concejo municipal y los 
decretos expedidos por el Alcalde, con el objetivo de cumplir 
de forma eficiente con los fines estatales y municipales y lograr 
que las actuaciones del ente central y las entidades descentra-
lizadas estén ajustadas a las políticas gubernamentales y demás 
instrumentos de planeación estratégica.

El plan estratégico de cada entidad descentralizada deberá es-
tar alineado con el Plan Estratégico Sectorial, el Plan de Desa-
rrollo Municipal y los lineamientos que se impartan. 
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Componente 3. 
Derechos de propiedad del Municipio de Medellín

a. Sobre la Secretaría Privada como responsable de 
ejercer los derechos de propiedad del Municipio.

La Secretaría Privada será la dependencia del Municipio de Me-
dellín responsable de articular, coordinar y hacer seguimiento a 
la operación del Modelo Conglomerado Público Municipio de 
Medellín y direccionar el pilar de gestión de gobierno corpora-
tivo, de la articulación de las relaciones entre el nivel central y 
descentralizado para el efectivo cumplimiento de las directrices 
estratégicas que en esta materia se definan, para lo cual deberá 
contar con el apoyo institucional requerido.

El ejercicio de los derechos de propiedad se realizará a través 
de las asambleas de accionistas o equivalentes, y, en algunos 
casos, directamente en los consejos o juntas directivas de las 
entidades descentralizadas, de acuerdo con lo establecido en 
las normas aplicables a cada entidad y con los derechos que 
los estatutos le otorguen como propietario.

La Secretaría Privada ejercerá su rol de forma coordinada 
con las Secretarías Vicealcaldías como cabezas del sector, la 
Secretaría de Hacienda, el Departamento Administrativo de 
Planeación y la Secretaría de Evaluación y Control en materia 
de planeación estratégica, gestión de recursos, control y segui-
miento de las entidades descentralizadas

La Secretaría Privada será responsable de suministrar la infor-
mación consolidada de prácticas de gobierno corporativo en 
el nivel descentralizado.

b. Sobre el ejercicio de los derechos de propiedad del 
Municipio de Medellín: 

• Obtener información suficiente y relevante sobre la entidad 
descentralizada. Efectivos sistemas de seguimiento.

El Municipio de Medellín deberá definir e implementar siste-
mas de comunicación y seguimiento que le permitan conocer 
información respecto de la gestión de sus Entidades descen-
tralizadas de manera oportuna e integral. Los mecanismos se 
deberán enfocar a la situación económica y financiera de la 
entidad descentralizada, sus avances en relación con las metas 
y los objetivos encomendados, avances en materia de go-
bierno corporativo e información respecto de contingencias y 
principales riesgos.

• Elegir y remover a los miembros de los consejos o juntas 
directivas de las entidades descentralizadas

La Administración Municipal, en cabeza del Alcalde, en el 
ejercicio del derecho que le asiste en el nombramiento y 
remoción de los miembros de los consejos o juntas directivas 
de las entidades descentralizadas, se compromete a considerar 
profesionales idóneos, que cumplan los perfiles requeridos por 
las entidades descentralizadas (definidos en el Decreto 0883 
de 2015 y en el presente Manual de gobierno corporativo en el 
capítulo de consejos / juntas directivas) para la conformación 
de sus órganos de dirección, de manera que se cuente con 
un equipo multidisciplinario acorde con las necesidades de 
profesionalización de la entidad, que genere valor y cumpla de 
manera efectiva con sus funciones como órgano colegiado.
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El Alcalde de Medellín, de igual forma, se compromete a no-
minar miembros externos independientes en los consejos o 
juntas directivas de las entidades descentralizadas, de acuerdo 
con los criterios de independencia y el porcentaje de miem-
bros independientes establecidos en el capítulo de consejos / 
juntas directivas de las entidades descentralizadas, en el Decre-
to 0883 de 2015 y los estatutos de la entidad.

El proceso de selección de los candidatos independientes para 
conformar los consejos o juntas directivas de las entidades 
descentralizadas considerará al menos los siguientes elemen-
tos: i) establecimiento de perfiles para los miembros; ii) bús-
queda de candidatos; iii) verificación de calidades, inhabilidades 
e incompatibilidades de acuerdo con el marco legal; iv) pre-
sentación de la lista de candidatos al Alcalde de Medellín; y v) 
elección de los miembros del consejo o junta directiva. Dicha 
actuación será apoyada por la Secretaría Privada.

Los miembros del consejo o junta directiva saliente podrán ha-
cer recomendaciones al Alcalde de Medellín o a los accionistas 
de la entidad descentralizada respecto de los perfiles requeridos 
para los miembros del consejo o junta directiva, de acuerdo con 
la naturaleza y necesidades de fortalecimiento de la entidad2. 

• Nominar y remover a los directores, gerentes o presidentes 
de la Entidades descentralizadas.

El Alcalde de Medellín tiene la facultad para el nombramien-
to y remoción de los directores, gerentes o presidentes de la 
entidades descentralizadas, de acuerdo con lo previsto en la 

Constitución, la Ley 489 de 1998, normas especiales, acto de 
creación y estatutos de la respectiva entidad. 

Para el nombramiento de los gerentes, directores o presidentes 
de las entidades descentralizadas, el Alcalde de Medellín toma-
rá en consideración criterios de experiencia, profesionalidad 
e idoneidad para la asignación de los cargos y podrá tener en 
cuenta las recomendaciones y perfiles que emitan los consejos 
o juntas de las entidades descentralizadas.

Anualmente deberá hacerse una evaluación del gerente, direc-
tor o presidente con participación del órgano de dirección de 
la entidad, cuyos resultados podrán ser tenidos en cuenta para 
efectos de su continuidad o remoción. 

• Implementar sistemas efectivos de análisis de riesgos en las 
entidades descentralizadas.

El Municipio de Medellín podrá definir e implementar sistemas 
y mecanismos que permitan identificar, medir y administrar co-
rrectamente los riesgos actuales y potenciales de las entidades 
descentralizadas.

Las entidades descentralizadas deberán asumir la responsa-
bilidad en el establecimiento e implementación de los me-
canismos de administración de riesgos, de acuerdo con las 
orientaciones y recomendaciones emitidas por la Secretaría 
de Evaluación y Control del Municipio de Medellín y garantizar 
el envío de reportes periódicos al consejo o junta directiva en 
materia de riesgos.

2 El Municipio deberá propender 
por una renovación gradual de los 
consejos o juntas directivas de las 
entidades descentralizadas.  
El capítulo segundo desarrolla 
en detalle las recomendaciones 
de gobierno corporativo rela-
cionadas con la conformación y 
operatividad de los órganos de 
administración de las entidades 
descentralizadas.
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Componente 4. 
Sobre la rentabilidad esperada  
de las entidades descentralizadas

El Municipio de Medellín, a través de la Secretaría de Hacienda 
y el Departamento Administrativo de Planeación, deberá for-
malizar los criterios para realizar una categorización de las enti-
dades descentralizadas de acuerdo con la rentabilidad espera-
da de cada una de ellas, si su naturaleza jurídica y objeto así lo 
permiten, en términos de i) rentabilidad económica, financiera 
y de autosostenibilidad y ii) la rentabilidad social o de ejecución 
de las políticas gubernamentales. 

Esta categorización deberá realizarse con la finalidad de definir 
los objetivos de gestión y desempeño de cada entidad descen-
tralizada a partir de las prioridades de la Administración Munici-
pal incluidas en el Plan de Desarrollo, que quedarán plasmadas 
en los planes sectoriales, planes de acción de la respectiva 
entidad descentralizada y demás instrumentos de planeación 

estratégica; y establecer mecanismos de seguimiento que ga-
ranticen un cumplimiento eficiente de los fines del Estado. 

La Secretaría de Hacienda deberá definir indicadores para hacer 
seguimiento a los resultados esperados respecto de la renta-
bilidad económica de cada entidad descentralizada, determi-
nando valores mínimos de cumplimiento de acuerdo al objeto, 
naturaleza jurídica y condiciones particulares de cada una. 

De igual forma, el Departamento Administrativo de Planeación 
deberá establecer los indicadores relacionados con la renta-
bilidad social en términos de ejecución del Plan de Desarrollo 
Municipal, las políticas públicas, gubernamentales e impacto 
social, determinando los valores mínimos esperados de cada 
entidad descentralizada de acuerdo con sus particularidades. 
Esta información será tenida en cuenta para hacer un segui-
miento riguroso al desempeño, la rentabilidad y el impacto 
social de cada entidad.
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CAPÍTULO 2 
JUNTAS DIRECTIVAS 
FUNCIONAMIENTO DE LOS ÓRGANOS 

DE DIRECCIÓN DE LAS ENTIDADES 

DESCENTRALIZADAS

Componente 1. 
Definición del rol de los consejos o juntas directivas

Los consejos o juntas directivas constituyen el principal órgano 
de gobierno de las entidades descentralizadas; son los respon-
sables del direccionamiento estratégico de la entidad y los en-
cargados de incorporar y alinear las políticas de la Administra-
ción Municipal con las de la entidad y demás grupos de interés. 
Para el efecto, se les han definido los siguientes cinco (5) roles:

i. Estratégico:

• Señalar los lineamientos generales a la dirección o gerencia 
de la entidad para que esta participe en la construcción del 
Plan Estratégico Sectorial (PES). 

• Participar en la construcción del plan estratégico de la enti-
dad, así como monitorear, verificar y asistir a la dirección o 
gerencia de la misma en su desarrollo y fortalecimiento. 

• Hacer seguimiento al cumplimiento de las metas y objetivos 
definidos en el Plan de Desarrollo Municipal, Plan Estratégi-
co Sectorial y el Plan Operativo respecto de la entidad.

ii. Financiero y presupuesto:

• Aprobar el presupuesto de la entidad y hacer seguimiento a 
su ejecución.

• Monitorear la fidelidad de los estados financieros  
de la entidad.

• Hacer seguimiento y verificación al cumplimiento de las 
metas financieras fijadas para la respectiva entidad.
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iii. Riesgos:

• Identificar y monitorear los riesgos, particularmente los riesgos 
estratégicos que pueden afectar a la entidad descentralizada.

iv. Relación con el gerente:

• Nombramiento: recomendar al Alcalde los perfiles idóneos 
para la designación del gerente o director de las entidades 
descentralizadas; no obstante, el Alcalde cuenta con la 
facultad discrecional para el nombramiento, conforme a lo 
previsto en la Constitución, la ley y los estatutos.

• Evaluación: realizar un proceso anual de evaluación de los 
gerentes de las entidades descentralizadas con base en la 
metodología y alcance definidos por el propio consejo o 
junta directiva

• Remoción: hacer recomendaciones al Alcalde de Mede-
llín sobre la remoción de los  gerentes o directores de las 
entidades descentralizadas con base en los resultados 
obtenidos por estos en el proceso de evaluación anual; 

no obstante, el Alcalde tiene total discrecionalidad para la 
nominación y remoción, que le ha sido conferida constitu-
cional, legal y estatutariamente. 

v. Acompañamiento a la gerencia  
para la generación de valor:

• Supervisar el desempeño y acompañar a la gerencia en el 
desarrollo y fortalecimiento del Plan Estratégico de la entidad.

• Supervisar el desarrollo de la alta gerencia y desarrollo di-
rectivo interno de la entidad.

• Acompañar a la gerencia cuando su objeto lo permita en 
los planes de expansión, nuevos negocios para la genera-
ción de mayor valor social y económico de las entidades.

Además de lo anterior, los consejos o juntas directivas de las 
entidades descentralizadas deberán cumplir con las funciones 
contenidas en la Ley 489 de 1998, disposiciones especiales, 
acto de creación, estatutos y las previstas en el artículo 51 del 
Decreto 0883 de 2015.
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Componente 2. 
Coordinación de los miembros  
de los consejos o juntas directivas 

El Municipio ha establecido unas instancias de coordinación, 
direccionamiento estratégico e instrumentos de planeación 
para los delegados y designados en los consejos o juntas direc-
tivas de las entidades descentralizadas, que les permitan actuar 
y participar en la toma de decisiones en el órgano de dirección, 
en consonancia con los intereses de la Administración Mu-
nicipal y de la entidad, consultando siempre el interés de las 
mismas, así:

i. Comité de Direccionamiento Estratégico: el Alcalde, en 
las reuniones del consejo de gobierno, impartirá los linea-
mientos de direccionamiento estratégico conforme a las 
políticas gubernamentales adoptadas para la Administración 
Municipal que deban observar en su actuación los miem-
bros de los consejos o juntas directivas de las entidades 
descentralizadas que representen al Municipio.

ii. Comités Sectoriales: cada Secretario Vicealcalde deberá 
transmitir los lineamientos impartidos desde el consejo de 
gobierno respecto de las entidades descentralizadas de su 
sector, de manera que la actuación de los servidores públi-
cos que integran los órganos de dirección de las entidades 
se encuentre en consonancia con los intereses definidos 
por la Administración Municipal.

Componente 3. 
Número de miembros externos independientes

Las entidades descentralizadas que estén constituidas como 
establecimientos públicos, unidades administrativas especiales 
con personería jurídica, empresas industriales y comerciales del 
estado del orden municipal, salvo disposición legal o especial 
en contrario, contarán con consejos o juntas directivas con-
formados por siete (7) miembros; tres (3) de los cuales deberán 
ser miembros externos independientes de la Administración 
Municipal, tendrán periodos personales de un (1) año.

En los eventos en que exista una remoción o cambio en más 
de la mitad de los miembros del órgano de dirección de una 
entidad descentralizada de las que trata este componente, se 
propenderá por conservar por los menos, dos miembros in-
dependientes de los existentes, hasta la fecha de culminación 
del periodo para el cual fue designado, a fin de garantizar la 
transferencia de conocimientos y el buen funcionamiento de 
la entidad.
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Componente 4. 
Perfil de los miembros independientes de los consejos o 
juntas directivas

Los candidatos a integrar los consejos o juntas directivas de 
las entidades descentralizadas deberán cumplir, al menos, los 
siguientes requisitos:

• Experiencia mínima de 10 años, salvo que se trate de repre-
sentantes de organizaciones sociales o comunitarias. 

• Reconocida reputación, prestigio profesional y buen nom-
bre.

• No estar incurso en conflictos de intereses (competencia), 
inhabilidades, incompatibilidades o prohibiciones conforme 
a las leyes que regulan la materia.

Cada una de las entidades descentralizadas podrá comple-
mentar el perfil mínimo requerido para los miembros de su 
consejo o junta directiva, de acuerdo con el sector, las carac-
terísticas y las necesidades de profesionalización del órgano de 
dirección de la entidad. Esto se hará con el acompañamiento 
de la Secretaría Privada.

Componente 5. 
Representación de línea administrativa

El Municipio de Medellín velará porque los miembros de los 
consejos o juntas directivas de las entidades descentralizadas 
en la categoría de “delegados” sean servidores públicos del 
Municipio y cumplan con los requisitos establecidos en los 
Artículos 49 y 50 del Decreto 883 de 2015.

Componente 6. 
Inducción para los nuevos miembros  
del consejo o junta directiva

El Municipio de Medellín se compromete a que los consejos 
o juntas directivas de las entidades descentralizadas cuenten 
con un programa formal de inducción para sus miembros que 
abarque al menos los siguientes temas:

i. Documentos corporativos de la entidad 
descentralizada:

• Acto de creación y sus reformas.

• Estatutos.

• Reglamento del consejo o junta directiva.

• Organigrama.

• Modelo Conglomerado Público Municipio de Medellín.

• Manual de gobierno corporativo del Modelo Conglomerado 
Público.
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• Código de Ética.

ii. Documentos para el ejercicio de su rol:

• Actas de las últimas reuniones del consejo o junta directiva.

• Formatos y plantillas de reporte que debe diligenciar y en-
tregar al Municipio (en caso de delegados y designados por 
el Municipio de Medellín).

• Plan anual de trabajo del consejo o junta directiva.

iii. Herramientas tecnológicas:

• Plataforma de Gestión de los consejos o juntas directivas de 
las entidades descentralizadas.

Todos los miembros que se integren por primera vez al conse-
jo o junta directiva deberán realizar la inducción una vez los ha-
yan posesionado del cargo y dentro el primer mes de ejercicio.

Componente 7. 
Plataforma de Gestión de los consejos o juntas directivas

El Municipio de Medellín desarrollará y pondrá a disposición de 
las entidades descentralizadas una plataforma de gestión de 
juntas directivas con el propósito de homologar la dinámica 
de los consejos o juntas directivas y sus comités a las mejores 
prácticas de gobierno corporativo en materia de operatividad 
de los órganos de dirección. 

A través de la plataforma, el Municipio hará seguimiento a la 
gestión de los consejos o juntas directivas de las entidades des-
centralizadas y recibirá información respecto del desarrollo de 
las reuniones; además, empoderará a aquellos y a sus comités 
de un procedimiento eficaz de toma de decisiones.

La plataforma constituye la principal herramienta de gestión a 
través de la cual tanto el Municipio de Medellín como sus enti-
dades descentralizadas podrán implementar de manera efecti-
va las recomendaciones contenidas en el presente manual. En 
los casos que así lo amerite, se hará referencia específica al uso 
de la plataforma para el reporte de información al Municipio 
de Medellín respecto de los consejos o juntas directivas de las 
entidades descentralizadas.
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Componente 8. 
Capacitación para los delegados  
y designados en los consejos o juntas directivas

El Municipio de Medellín se compromete a impartir capacitación 
y actualización anual a los miembros delegados y designados 
en consejos o juntas directivas de las entidades descentralizadas 
sobre temas que tengan relación con sus competencias como 
miembros de dichos órganos de dirección.

El Municipio de Medellín, a través de la Secretaría Privada o 
la dependencia que estime pertinente, podrá definir temas 
específicos sobre los procesos de capacitación, atendiendo 
las especificidades propias de cada entidad y los resultados 
del proceso de evaluación de los miembros de los consejos o 
juntas directivas.

Componente 9. 
Reuniones periódicas del consejo o junta directiva

Los consejos o juntas directivas de las entidades descentraliza-
das deberán reunirse de forma ordinaria por lo menos seis (6) 
veces en el año, observando, en todo caso, lo dispuesto en sus 
estatutos.

Para este propósito, será competencia de los consejos o juntas 
directivas la aprobación de un calendario concreto de sesiones 
ordinarias por año, sin perjuicio de que, con carácter extraordi-
nario, puedan reunirse cuantas veces lo consideren necesario.

La definición respecto del número de reuniones ordinarias por 
año deberá formalizarse a través del reglamento del Consejo o 
Junta Directiva, documento equivalente o sus estatutos.

Corresponderá a cada órgano de dirección reglamentar la rea-
lización de sesiones extraordinarias, así como las condiciones 
para llevar a cabo las reuniones no presenciales o virtuales.

Gobernabilidad de las ciudades

SERIE
POLÍTICAS
PÚBLICAS
Y TRANSFORMACIÓN
PRODUCTIVA 94



Componente 10.  
Información y convocatoria a las reuniones  
del consejo o junta directiva

Los secretarios de los consejos o juntas directivas de las entida-
des descentralizadas deberán enviar o poner a disposición de 
los miembros del órgano de dirección, con una anticipación 
no menor a cinco (5) días hábiles, la convocatoria y los docu-
mentos o información asociada a cada punto considerado en 
el orden del día de las reuniones, siempre que se trate de sesio-
nes ordinarias y presenciales, de tal forma que se promueva la 
participación efectiva de los miembros y se facilite el proceso 
de toma de decisiones como órgano colegiado.

El envío de la información y convocatoria a las reuniones del 
consejo o junta directiva se deberá realizar a través de la plata-
forma de gestión de juntas directivas dispuesta por el Municipio 
de Medellín.

Componente 11. 
Seguimiento de la asistencia a las reuniones  
del consejo o junta directiva

La asistencia de los miembros a las sesiones del Consejo o 
Junta Directiva constituye un elemento fundamental para la 
gobernabilidad de las entidades descentralizadas en la medi-
da que es una manifestación más del deber de diligencia de 
sus miembros, además, facilita la alineación de expectativas y 
estrategias entre el Municipio de Medellín y la entidad.

En este sentido, se hará seguimiento a la asistencia de los 
miembros a las reuniones ordinarias y extraordinarias a tra-
vés de la información contenida en la plataforma de gestión 
de juntas directivas del Municipio de Medellín y se emitirá un 
reporte al respecto. 

En caso de inasistencia sin justa causa a tres (3) reuniones con-
secutivas al órgano de dirección, se podrá proponer al Alcalde 
de Medellín la remoción del miembro independiente para que 
aquel decida sobre su continuidad. 
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Componente 12. 
Definición y regulación de los deberes  
de los miembros de los consejos o juntas directivas

Los miembros de los consejos o juntas directivas de las entida-
des descentralizadas deberán cumplir con los deberes fiducia-
rios propios de los administradores, como órgano colegiado y 
como miembros individualmente considerados. Entiéndanse 
como deberes fiduciarios de los miembros de los órganos de 
dirección los siguientes:

i. Deber de cuidado o diligencia: los miembros de los con-
sejos o juntas directivas de las entidades descentralizadas 
tendrán que cumplir en el ejercicio de sus funciones con la 
debida diligencia de un hombre de negocios, a través del 
cumplimiento de los deberes definidos por la ley y la nor-
matividad interna de las entidades descentralizadas.

ii. Deber de lealtad: los miembros de los consejos o juntas 
directivas de las entidades descentralizadas deberán obrar 
de buena fe en sus relaciones con la entidad y en función 
de los intereses de la misma, independientemente de quien 
los haya designado o del cargo que ostenten.

iii. Deber de confidencialidad: los miembros de los consejos o 
juntas directivas de las entidades descentralizadas estarán 
obligados a guardar secreto respecto de las decisiones y de 
la información de la entidad que tengan carácter confiden-
cial y a las que puedan acceder en razón del ejercicio de su 
cargo directivo.

iv. Deber de informarse e informar: los miembros de los 
consejos o juntas directivas de las entidades descentrali-
zadas tendrán el derecho de ser informados y el deber de 
informarse plenamente, documentadamente y en cualquier 
tiempo sobre la gestión y funcionamiento de la entidad, 
para un eficaz proceso de toma de decisiones. 

Componente 13. 
Definición y regulación de los derechos  
de los miembros de los consejos o juntas directivas

Las entidades descentralizadas deberán reconocer a los miem-
bros de consejos o juntas directivas a través del estatuto o el 
reglamento del órgano los siguientes derechos:

i. Derecho colegiado de información: consejos o juntas 
directivas de las podrán solicitar información relativa a 
los asuntos que se vayan a deliberar en las reuniones del 
órgano de dirección con antelación suficiente y en forma 
debida. La información deberá resultar útil y suficiente para 
el adecuado conocimiento de los temas y para el proceso 
de toma de decisiones. Los miembros podrán solicitar toda 
la información que se considere relevante para el correcto 
ejercicio de las funciones de su cargo.

ii. Derecho a contar con asesoría externa: los consejos o 
juntas directivas de las entidades descentralizadas podrán 
solicitar la contratación de asesoría por parte de expertos 
externos a la entidad para el apoyo en el estudio de temas 
específicos o en relación con el ejercicio de su cargo.
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Componente 14. Funciones del secretario  
de los consejos o juntas directivas

Los consejos o juntas directivas de las entidades descentrali-
zadas deberán contar con un secretario –de acuerdo con lo 
establecido en el parágrafo del artículo 52 del Decreto 0883 de 
2015– que cumpla, al menos, las siguientes funciones:

• Convocar a las reuniones de acuerdo con el plan anual de 
trabajo del consejo o junta directiva.

• Entregar oportuna, completa y debidamente la información 
a los miembros del consejo o junta directiva.

• Conservar la documentación de la entidad, reflejar debida-
mente en las actas el desarrollo de las reuniones y dar fe de 
los acuerdos que se produzcan en el marco de las reunio-
nes del consejo o junta directiva.

• Velar por la legalidad formal y material de las actuaciones y 
decisiones del consejo o junta directiva.

• Garantizar el cumplimiento de los procedimientos y las 
reglas de operación del consejo o junta directiva.

• Administrar las herramientas informáticas dispuestas por el 
Municipio de Medellín (la plataforma de gestión de juntas 
directivas) para el correcto funcionamiento y operatividad 
de las reuniones del consejo o junta directiva, así como el 
reporte de información al Municipio.

Las funciones del secretario del consejo o junta directiva 
deberán quedar formalizadas en el reglamento del órgano de 
dirección o documento equivalente.

Componente 15. Evaluación de las juntas directivas 

Los consejos o juntas directivas de las entidades descentrali-
zadas deberán efectuar un proceso anual de evaluación de su 
propia gestión, de acuerdo con lo establecido en el Numeral 
14 del Artículo 51 del Decreto 0883 de 2015.

Para el cumplimiento de este propósito, se definirán la meto-
dología y el alcance de la evaluación, considerando los si-
guientes componentes:

i. En cuanto a la metodología:

• Autoevaluación.

• Evaluación externa o con el apoyo de un facilitador externo.

• Evaluación por pares.

ii. En cuanto al alcance:

• Desempeño del consejo o junta directiva como órgano 
colegiado.

• Desempeño de los miembros del consejo o junta directiva 
individualmente considerados.

• Rol del presidente y el secretario del consejo o junta directiva.

• Desempeño y aporte de los comités de apoyo.

• Relacionamiento del consejo o junta directiva y la alta 
gerencia.
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Corresponde al presidente del consejo o junta directiva de 
las entidades descentralizadas coordinar el proceso anual de 
evaluación e informar los resultados al órgano que preside y a 
la Secretaría Privada del Municipio de Medellín.

Componente 16. 
Evaluación de las gerencia o dirección 

Los consejos o juntas directivas de las entidades descentrali-
zadas deberán efectuar un proceso anual de evaluación de la 
gestión de la gerencia o dirección de la entidad, de acuerdo 
con lo establecido en las funciones de este órgano.

Componente 17. 
Construcción de un reglamento  
del consejo o junta directiva

Los consejos o juntas directivas de las entidades descentraliza-
das deberán aprobar su reglamento interno de funcionamiento 
de acuerdo con lo establecido en el Numeral 16 del Artículo 51 
del Decreto 0883 de 2015, que tendrá carácter vinculante.

 El reglamento interno del consejo o junta directiva tendrá en 
cuenta al menos los siguientes criterios:

• Organización y funcionamiento del consejo o junta directi-
va (conformación, convocatoria a las reuniones, plan anual 
de trabajo, inducción y capacitaciones, etc.).

• Funciones y responsabilidades de los miembros, del presi-
dente y del secretario. 

• Deberes y derechos de sus miembros.

• Administración de conflictos de intereses.

• Creación, conformación y funcionamiento de los comités 
de apoyo.

• Evaluación del consejo o junta directiva.

La entidad descentralizada deberá difundir el contenido del 
reglamento del consejo o junta directiva al Municipio de 
Medellín, a sus accionistas (en los casos en que el Municipio 
de Medellín comparte la propiedad con otras entidades) y al 
público en general.

Componente 18. 
Creación de comités especializados

De acuerdo con el Artículo 51 del Decreto 0883 de 2015, los 
consejos o juntas directivas de las entidades descentralizadas 
podrán crear comités especializados –constituidos para actuar 
como órganos de estudio y apoyo–, cuya función principal es 
analizar en mayor detalle los asuntos encomendados, presen-
tar recomendaciones al pleno del órgano de dirección  y con-
tribuir de manera efectiva a su proceso de toma de decisiones.

Los comités serán de carácter permanente o temporal; en 
cualquier caso, los deberán tener un comité de auditoría y 
finanzas de carácter permanente.
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Componente 19. 
Comité de auditoría y finanzas  
en las entidades descentralizadas

Los consejos o juntas directivas de las entidades descentraliza-
das deberán contar con un comité de auditoría y finanzas cuyo 
objeto sea servirles de apoyo y asesoría en la toma de decisio-
nes en materia de control interno, auditoría interna, gestión de 
riesgos, supervisión de la información financiera y ejecución de 
presupuesto. 

Los comités de auditoría y finanzas deberán estar formados por 
tres (3) miembros con conocimientos y experiencia en temas 
contables, financieros, de auditoría u otras áreas afines; de ma-
nera que puedan pronunciarse respecto de los temas que son 
competencia del comité y entender su alcance y complejidad.

A las reuniones de los comités de auditoría y finanzas podrán 
asistir como invitados permanentes el jefe (líder) de la oficina 
de control interno (auditoría interna), o el órgano que haga sus 
veces, y el servidor con competencia en los temas financieros y 
administrativos de la entidad.

Componente 20. 
Funciones del comité de auditoría y finanzas

Los comités de auditoría y finanzas deberán asumir, al menos, 
las siguientes funciones:

• Conocer y evaluar el proceso de preparación, presenta-
ción y revelación de la información financiera y la ejecu-
ción presupuestal.

• Efectuar seguimiento a la metodología de gestión de riesgos.

• Evaluar el plan anual de trabajo de la oficina de control 
interno (auditoría interna), o el órgano que haga sus veces, y 
recomendar al consejo o junta directiva la decisión corres-
pondiente.

Las funciones del comité de auditoría y finanzas deberán 
someterse a aprobación del consejo o junta directiva y formali-
zarse en su reglamento interno de funcionamiento.

Componente 21. 
Rol del consejo o junta directiva respecto  
de la gestión de riesgos 

Los consejos o juntas directivas de las entidades descentrali-
zadas deberán asumir, además de las funciones establecidas 
en el Artículo 51 del Decreto 0883 de 2015, las siguientes en 
materia de gestión de riesgos:

• Definir y aprobar la política de riesgos de la entidad.

• Monitorear periódicamente los principales riesgos de la 
entidad y la efectividad en su gestión.

• Conocer y supervisar periódicamente la metodología de 
gestión de los riesgos de la entidad.

Las funciones del consejo o junta directiva en materia de ges-
tión de riesgos deberán formalizarse en su reglamento interno.

Gobernabilidad de las ciudades

SERIE
POLÍTICAS
PÚBLICAS
Y TRANSFORMACIÓN
PRODUCTIVA 99



Componente 22. 
Reporte del área de auditoría interna / oficina de control 
interno al consejo o junta directiva

Las oficinas de control interno o áreas de auditoría Interna de-
berán reportar y mantener informadas de manera periódica a 
los consejos o juntas directivas de las entidades descentraliza-
das, directamente o a través del comité de auditoría y finanzas, 
sobre los siguientes temas:

• Los hallazgos y la efectividad de la gestión de los riesgos 
claves de la entidad.

• La eficacia del sistema de control interno.

• El cumplimiento de sus actividades y planes de trabajo.

Componente 23. 
Informe de gestión de los consejos o juntas directivas

Se debe preparar anualmente un “Informe de gestión de los 
consejos o juntas directivas de las entidades descentralizadas 
consolidado”. 

Dicho informe lo deberá elaborar el secretario del respectivo 
órgano de dirección, con base en la información contenida en 
la plataforma de gestión de juntas directivas del Municipio de 
Medellín, además de la que obre en la entidad, y podrá servir 

de insumo para la elaboración del informe anual de gobierno 
corporativo consolidado del Municipio de Medellín definido en 
el componente I del Capítulo de Relacionamiento.

El informe deberá presentar el cumplimiento de las prácticas de 
gobierno corporativo que aplican a los consejos o juntas direc-
tivas de las entidades descentralizadas  así como un resumen de 
su gestión que incluya al menos la siguiente información:

• Conformación del consejo o junta directiva y sus comités 
(cargo, perfil, fecha de inicio y calidad de los miembros).

• Datos de asistencia de las reuniones del consejo o junta direc-
tiva y sus comités –de los miembros individualmente conside-
rados– y un comparativo respecto de años anteriores.

• Principales temas y decisiones tomadas en el marco de las 
reuniones del consejo o junta directiva.

• Principales temas abordados en el marco de las reuniones 
de los comités.

• Conflictos de intereses presentados durante el periodo por 
los miembros del consejo o junta directiva y sus comités, así 
como su proceso de administración.

• Principales resultados de la evaluación del consejo o junta 
directiva.
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CAPÍTULO 3
CONFLICTOS DE INTERÉS 

El capítulo de manejo de conflictos de interés sirve de guía para 
identificar, documentar, evaluar y controlar posibles conflictos 
de intereses que se traduzcan en riesgos potenciales y signifi-
cativos para las entidades y sus funcionarios en el desarrollo de 
las actividades de su objeto.

Objeto. Mediante el componente de conflictos de interés se 
establecen principios, políticas y medidas para conocer, detec-
tar, prevenir y administrar los posibles conflictos de intereses 
que se puedan derivar con ocasión de la realización y desarro-
llo de las diversas actividades de la entidad y sus funcionarios 
de manera oportuna y efectiva.

Especificaciones generales: 

Las disposiciones enmarcadas en el presente componente son 
lineamientos para los particulares que sean miembros de los 
consejos o juntas directivas de las entidades descentralizadas 
del orden municipal que en el desarrollo de su actividad den-
tro del órgano de dirección de la respectiva entidad podrían 
encontrarse en una situación que les reste independencia u 
objetividad o se vean abocados a la toma de una decisión o 
a alternativas de conducta en las que tienen la posibilidad de 
elegir entre el interés personal o el de tercera persona contra el 
interés de la entidad.

Este capítulo es un marco de referencia para que los actos y 
decisiones de los representantes del Municipio de Medellín 
estén encaminados a conductas que representen los intereses 
del mismo, pero que también propendan por generar valor en 
las entidades, de tal manera que se tomen decisiones despro-
vistas de conflictos de interés.
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Concepto de conflictos de interés

Sin perjuicio de las definiciones previstas en la ley, se entenderá 
que el conflicto de interés se presenta cuando los miembros de 
los consejos o juntas directivas, directa o indirectamente, se en-
cuentren en una situación en la que los intereses personales, pri-
vados o de terceros puedan interferir para la toma de decisiones 
o el cumplimiento de una función dentro de la respectiva entidad 
descentralizada restando objetividad e imparcialidad al proceso. 

Clasificación de los conflictos de interés

Para los efectos de este componente, los conflictos de interés 
se clasifican así:

Conflicto real. Existe un conflicto real cuando se presenta 
un dilema entre los intereses individuales o privados de la 
persona y sus obligaciones o actuaciones para la toma de 
decisiones en la entidad. 

Conflicto aparente. Se refiere a la situación en que existe un 
interés personal que no necesariamente influiría en el miembro 
de junta o consejo directivo, pero que podría dar lugar a que se 
considere que puede afectar el cumplimiento de sus deberes. 

Conflicto potencial. Alude al caso hipotético o presunto en 
el que se tiene un interés privado que puede convertirse en 
un conflicto de interés en el futuro dado que, eventualmente, 
una decisión que deba tomar puede afectar distintamente 
unas y otras .

A su vez, los conflictos de interés reales se clasifican en:

• Permanentes. Son aquellos en los que las circunstan-
cias que les dan origen perduran en el tiempo dentro de 
un lapso razonable.

• Coyunturales. Son aquellos que se presentan con oca-
sión de una situación o actos aislados, de manera parti-
cular, sin relación con otros casos anteriores. En general, 
no tienen vocación de permanencia en el tiempo. 
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ADMINISTRACIÓN DE UN CONFLICTO DE INTERÉS

Los miembros de los consejos o juntas directivas deben actuar 
con diligencia y lealtad hacia las entidades dentro del marco de 
los valores, principios, prácticas y declaraciones enunciadas en 
el presente Manual de gobierno corporativo y deberán abste-
nerse de intervenir directa o indirectamente en las decisiones o 
conductas respecto de las cuales exista o pueda existir conflic-
to de intereses de acuerdo con la definición anterior: 

De presentarse un conflicto de interés real, el miembro del 
órgano de dirección deberá:

1. Suspender toda actuación e intervención directa o indirecta 
en las actividades, deliberaciones o decisiones que tengan 
relación con el conflicto real o presunto e informar oportu-
namente a los demás miembros, bien sea directamente o a 
través de la Secretaría General o quien haga sus veces.

2. El consejo o junta directiva decidirá sobre la efectiva exis-
tencia o no del conflicto, para lo que el implicado, si es del 
caso, se abstendrá de deliberar y votar.

3. De lo anterior se dejará constancia en las actas del consejo 
o junta directiva. En el evento en que se presente el conflic-
to de intereses y con ocasión del mismo no pueda formarse 
quórum, los impedimentos deberán ser tramitados ante la 
asamblea general de accionistas si hubiese, o ante la res-
pectiva cabeza del sector, de acuerdo con las disposiciones 
legales y estatutarias en la materia. 

DISPOSICIONES FINALES

CUMPLIMIENTO 

El Manual de Gobierno Corporativo se suscribe en el marco 
del Modelo Conglomerado Público Municipio de Medellín y su 
cumplimiento es de carácter vinculante para el Municipio y las 
entidades descentralizadas sujetas al mismo en los términos 
previstos en el artículo 74 del decreto 883 de 2015 y lo estable-
cido en el presente documento.

Este manual podrá ser adoptado por aquellas entidades des-
centralizadas en las que el Municipio no tenga participación 
mayoritaria, conforme lo decidan sus respectivos órganos de 
dirección.

DIVULGACIÓN 

El Manual de Gobierno Corporativo y las modificaciones que 
se realicen, serán ampliamente divulgados en la Administración 
Municipal, en cada una de las entidades descentralizadas y a las 
partes interesadas. 
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