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Resumen ejecutivo

Al término del afio 2014, el valor de los activos de las participaciones accionarias del
Gobierno nacional central en empresas estatales del orden nacional equivalia a 240 billones de
pesos, 0 32% del PIB. En el mismoafio, la sumade las utilidades de estas empresas fue equivalente
al 30% del presupuesto de inversién del Gobierno nacional para el 2014. A pesar de la magnitud
de recursos publicos invertidos en empresas estatales, el Estado colombiano enfrenta grandes
refos en el ejercicio de su rol como propietario; y la capacidad para generar valor de estas
empresas se encuentra afectada por debilidades en el gobierno corporativo de las mismas, y
rigideces en el complejo y disperso marco normativo que les aplica.

El presente documento plantea una politica general de propiedad de empresas del Estado
del orden nacional, cuyo objetivo principal es avanzar hacia un modelo de gobierno corporativo
estatal estructurado, claro y eficiente. Este modelo se basa en la rendicién de cuentas efectiva
entre una Unica entidad nacional propiefaria y las juntas directivas de las empresas, y en la

autonomia de estas dltimas en su rol como méximo érgano decisorio de la empresa.

Para implementar dicho modelo, esta politica general de propiedad establece lineas de
accién alrededor de dos ejes de trabajo. En primer lugar, fortalecer al Gobierno nacional en el
ejercicio de su rol como propiefario. Para ello, se creard una direccién en el Ministerio de
Hacienda y Crédito Piblico que desarrolle las funciones de propiedad Gnicamente sobre las
empresas del portafolio de dicho ministerio, como experiencia piloto. En 2019 y con base en las
lecciones de este piloto, se creard una entidad nacional de empresas que ejercerd la funcién de
propietario para fodas las empresas estatales. Tanto en el piloto del sector Hacienda como a
largo plazo, se desarrollard una politica general de activos; se estableceran mandatos claros a
las empresas; se implementardn procesos mas estructurados para la identificacién y evaluacion
de candidatos a ser representantes del Gobierno nacional en juntas directivas; esto dliimo se
logrard, desarrollando sistemas de monitoreo y evaluacién del desempefio de sus empresas mds
robustos.

En segundo lugar, se elevarén los esténdares minimos de gobierno corporativo de las
empresas estatales y se ajustard su marco normativo para lograr que estas tengan condiciones
mds propicias para la generacién de valor.

Las principales entidades ejecutoras de esta politica son el Ministerio de Hacienda y Crédito
Piblico, el Departamento Nacional de Planeacién, el Departamento Administrativo de la Funcién
Pblica, el Departamento Adminisirativo de la Presidencia y los demds ministerios con portafolio
de empresas estatales. La ejecucién de esta politica tiene un costo de 21.792 millones de pesos.

Clasificacién: H11,H44, H82.
Palabras clave: Empresas estatales; gobierno corporativo; gestién de activos; propiedad estatal.
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1. INTRODUCCION

El Estado colombiano enfrenta grandes retos en el ejercicio de su rol como propietario
de empresas estatales. No solo mantiene participaciones ineficientes en su portafolio, sino
que el mandato que comunica a sus empresas no es lo suficientemente claro y explicito.
Ademds, la eleccién de los representantes del Estado en las juntas directivas de sus empresas
no sigue procesos suficientemente estructurados y el monitoreo a cada empresa no permite
realizar una evaluacién detallada de su desempefio. Alo anterior se suma que las funciones
de propiedad estdn dispersas entre varios ministerios y departamentos administrativos,
sifuacién que genera inconsistencias en el ejercicio de dichas funciones.

Por otra parte, debilidadesen el gobierno corporativo en la mayoria de las empresas
estatales y rigideces en el complejo y disperso marco normativo que les aplica, afectan su
capacidad para generar valor. Reconociendo estas debilidades, el Gobierno nacional, a
través de normas como la Ley 964 de 2005' y el Cédigo Pais, ha promovido el continuo
desarrollo de buenas précticas de gobierno corporativo en las empresas emisoras de
valores?, incluyendo a las grandes empresas estatales, en especial aquellas que han
democratizado su capital®. Respecto al resto de empresas estatales, el Gobierno nacional se
ha enfocado en desarrollar disposiciones que permitan alcanzar una mayor eficiencia en el
portafolio estatal a través del aprovechamiento de activos y enajenaciones de empresas
consideradas no estratégicas, como lo establece el documento CONPES 3281 de 20044,

En contraste con lo anterior, se ha avanzado menos en mejorar el ejercicio de las
funciones de propietario por parte del Estado, en elevar los estdndares de gobiermo
corporativo dentro del conjunto de empresas estatales no emisoras de valores, y en garantizar
que el marco normativo de las empresas estatales les permita competir en igualdad de
condiciones con el sector privado.

Asi, el presente documento establece la politica general de propiedad de empresas del
Estado del orden nacional. Especificamente, presenta los objetivos generales de la propiedad
estataly una visién de cémo el Estado colombiano debe ejercer su funcién de propietario de
empresas. Esta visién se basa en un modelo de gobierno corporativo estatal estructurado,

" Por la cual se dictan normas generales y se sefialan en ellas los objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse
el Gobierno nacional para regular las actividades de manejo, aprovechamiento e inversién de recursos captados
del publico que se efectien mediante valores y se dictan otras disposiciones.

? Entidades o unidades econdémicas que requieren financiamiento y acuden al mercado de valores para
obtenerlo.

% Es el proceso por el cual la propiedad de una empresa se transfiere total o parcialmente a un gran nimero de
personas que desean participar de ella y que no mantienen necesariamente relaciones entre si. Por ejemplo, la
ciudadania o los trabajadores de la empresa, entre otros.

4 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3281.pdf



claro y eficiente que asegura la rendicién de cuentas entre el Estado y sus empresas,
empoderando a las juntas directivas de estas Gltimas con las condiciones internas y externas
para generar mayor valor social y econémico.

Esta politica general de propiedad aplicard a las empresas industriales y comerciales
del Estado, sociedades de economia mixta, y demds empresas de propiedadtotal o parcial
del Estado del orden nacional que desarrollen una actividad econémica. Dichas entidades,
ciento once en total, actian en mercados tanto competitivos como no competitivos. Se
excluyen del dmbito de este documento las empresas estatales que desarrollan actividades
relacionadas con la seguridad nacional. Esto sin perjuicio de que entidades territoriales con
propiedad accionariay el Ministerio de Defensa Nacional apliquen los lineamientos de este
documento en sus empresas, si asi lo desean.

El resto de este documento estd organizado de la siguiente manera. La segunda seccidn
describe el marco normativo de las empresas estatales, la evolucién del gobierno corporativo
de las empresas del Estado en Colombia y las experiencias internacionales en el ejercicio de
la propiedad estatal. La tercera seccién contiene el marco conceptual, el cual explica los
elementos bésicos del gobierno corporativo, y establece tanto los objetivos generales de la
propiedad estatal como el modelo ideal de gobierno corporativo para las empresas estatales
en Colombia. La cuarta seccién presenta un diagnéstico de los principales retos del Gobiemo
colombiano como propietario, y los factores legales y de gobierno corporativo que afectan
la capacidad de las empresas estatales para generar valor. La quinta seccién establece los
objetivos de la politica general de propiedad de empresas estatales del orden nacionaly el
plan de accién para alcanzarlos, asi como el seguimiento a su implementacién, y su
financiamiento. Finalmente, en la sexta seccidn se presenta una serie de recomendaciones a
las entidades ejecutoras de la politica, las cuales estén acordes al plan de accién establecido
para la misma.

2.  ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION

Esta seccidn presenta tres elementos relevantes para la formulacién de la politica
planteada en este documento. En una primera instancia, se identifican las normas nacionales
y la jurisprudencia que enmarca y sustenta la politica propuesta. En seguida, se resume la
evolucién que ha vivido el gobierno corporativo de las empresas estatales en las Gltimas dos
décadas, con el fin identificar el punto de partida de la presente politica. Por Gltimo, se
analizan las experiencias y mejores prdcticas internacionales con respecto al ejercicio del rol
de propiedad estatal, que servirdn como marco de referencia para la politica planteada.



2.1. Marco normativo

Las empresas estatales operan dentro de un marco regulatorio complejo y disperso,
compuesto por una gran cantidad de normas aisladas.

La Constitucién Politica de Colombia de 1991 reconoce a las empresas como la base
para el desarrollo del pais. El articulo 150 en sus numerales 7 y 10, da la potestad al
Congreso para crear empresas industriales y comerciales del Estado (EICE) y sociedades de
economia mixta (SEM) del orden nacional, asi como para otorgar facultades extraordinarias
al Gobierno nacional para crear o modificar las empresas del Estado. Asimismo, en el articulo
336 se establece que el Gobierno enajenard o liquidard sus empresas monopolisticas y
oforgard a terceros el desarrollo de su actividad cuando no cumplan los requisitos de
eficiencia, en los términos que determine la ley.

Por su parte, el marco regulatorio general de las relaciones mercantiles y las empresas
privadas es establecido por el Cédigo de Comercio [Decreto 410 de 1971%); mientras que
la Ley 489 de 1998¢ contiene las normas particulares sobre la organizacion y funcionamiento
de las entidades descentralizadas del orden nacional, en especial de las EICE (articulos 84
al 94) y de las SEM (capitulo XIV).” Entidades que son organismos autorizadas por la ley y
que desarrollan actividades de naturaleza industrial o comercial. En el caso de las EICE,
pueden ser creadas por ley y son de propiedad 100% estatal. Cada empresa estatal estd
vinculada a un Ministerio o Departamento Administrativo. Las SEM, por su parte, son
constituidas bajo la forma de sociedades comerciales con aportes estatales y de capital
privado, en las cuales la representacién de las acciones directas de la nacién corresponde a
un Ministro o Jefe de Departamento Administrativo.

Si bien tantolas EICE como las SEM se rigen, en su gran mayoria, bajolas reglas del
derecho privado, existen diferentes leyes que consagran algunas excepciones. Por ejemplo,
la misma Ley 489, en su articulo 91, sefiala que los gerentes de la EICE son agentes del
Presidente de la Repuiblica y por lo tanto de su libre nombramiento y remocién, en
consonancia con el numeral 13 del articulo 189 de la Constitucién Politica, que sefiala que
el Gobierno nacional tiene la facultad de nombrar y remover libremente a sus agentes.
Asimismo, el articulo 93 de la Ley 489 plantea que si bien los actos que expidan las EICE
para el desarrollo de su actividad propia se sujetardn a las disposiciones del derecho
privado, los contratos que celebren para el cumplimiento de su objeto estdn sujetos al Estatuto

5 Por el cual se expide el Cédigo de Comercio.

¢ Por la cual se dictan normas sobre la organizacién y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se
expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en los
numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucién Politica y se dictan otras disposiciones.

7 Asimismo, el articulo 83 remite a lo establecido por la Ley 100 de 1993 relacionado a las normas de las
empresas sociales del Estado (ESE).
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General de Contratacién de las entidades estatales. Adicionalmente, el pardgrafo de los
articulos 38 y 97 de la Ley 489, establece que a las SEM en las que el Estado posee una
participacién accionaria igual o superior al 90% se les aplicard el régimen de las EICE.

Finalmente, la referida Ley 489, en su articulo 84 establece que las empresas oficiales
de servicios pUblicos domiciliarios y las entidades piblicas que tienen por objeto la prestacion
de los mismos, se sujetardn ademds a la Ley 142 de 19948,

Por ofro lado, la Ley 100 de 19937 crea la figura de empresas sociales del Estado
(ESE). Empresas dedicadas especificamente a la prestacion en forma directa de servicios de
salud, y establece su régimen junto con la Ley 344 de 1996'°.

En cuanto al presupuesto de las empresas estatales del orden nacional, el Estatuto
Orgdnico de Presupuesto (EOP), agrupado en el Decreto 111 de 1996'", establece que es
funcién del Consejo Superior de Politica Fiscal (CONFIS) aprobary modificar el presupuesto
de ingresos y gastos de las EICE y de las SEM, asimiladas al régimen de EICE, dedicadasa
actividades no financieras. Alrespecto, el Decreto 115 de 19962 establece normas sobre la
elaboracién y conformacién de los proyectos de presupuesto yrequiere a las EICE y las SEM
tramitar la aprobacién ex ante del CONFIS para asumir obligaciones que afecten su
presupuesto de vigencias futuras.

Adicionalmente, para realizar modificaciones a sus plantas de personal, el articulo 29
del Decreto 115 de 1996 requiere a este tipo de empresas obtener un certificado de
viabilidad presupuestal por parte de la Direccién General del Presupuesto Piblico Nacional
(DGPPN) del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, y del Departamento Administrativo
de la Funcién Pdblica (DAFP).

Por su parte, el Decreto 1068 de 20153, requiere que las empresas del orden nacional
con participacién estatal mayor al 50% soliciten autorizaciones al Departamento Nacional

8 Por la cual se establece el régimen de los servicios piblicos domiciliarios y se dictan ofras disposiciones.

° Por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otras disposiciones.

19 Por la cual se dictan normas tendientes a la racionalizacién del gasto piblico, se conceden unas facultades
extraordinarias y se expiden otras disposiciones.

" Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el
Estatuto Orgdnico del Presupuesto (EOP).

12 Por el cual se establecen normas sobre la elaboracién, conformacién y ejecucién de los presupuestos de las
empresas industriales y comerciales del Estado y de las sociedades de economia mixta sujetas al régimen de
aquellas, dedicadas a actividades no financieras.

13 Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Hacienda y Crédito Piblico. Derogd
los decretos 1497 de 2002 y 3160 de 2011.

11



de Planeacién o al Ministerio de Hacienda y Crédito Péblico para celebrar operaciones
relacionadas con crédito pUblico, incluyendo empréstitos, emisién de titulos, operaciones de
manejo de la deuda, entre otros. Al respecto, la Ley 781 de 2002'* establece que las
empresas de servicios pUblicos domiciliarios oficiales y mixtas del orden nacional, se deben
sujetar a las normas sobre crédito pUblico aplicables a las entidades descentralizadas de
dicho orden, con lo cual sin importar si estas empresas estdn sujetas a un régimen de derecho
privado, deberdn darle cumplimiento a la normatividad que regula lo relacionado con la
celebracién de operaciones de crédito piblico.

En cuanto a las précticas de gobierno corporativo establecidas mediante norma, la Ley
964 de 2005 dicta las prdcticas de gobierno corporativo obligatorias para las empresas
emisoras de valores. En especial, establece las condiciones para el sistema de eleccién de
los integrantes de las juntas directivas y del comité de auditoria de las emisoras de valores,
ademds de los normas de transparencia al acceso de la informacién.

Por su parte, el Cédigo Pais, publicado en 2007 por la Superintendencia Financiera
de Colombia (SFC), establecié medidas concretas de gobierno corporativo para las empresas
en discusién. Este documento fue ampliamente actualizadoy mejorado por medio de la
circular externa de 028 de 2014 de la SFC (Superintendencia Financiera de Colombia,
2014).

Recientemente, la Ley 1753 del 2015'% introdujo algunos cambios importantes en
términos del manejo de presupuesto de las empresas de energia, y de las participaciones
accionarias que las entidades tienen sobre empresas en las que el Estado tiene
participaciones minoritarios. El articulo 154 establece que las empresas de energia pueden
comprar energia a largo plazo, con cargo a vigencias futuras que superen el respectivo
periodo de gobierno, con previa autorizacién del CONFIS, o de las juntas directivas, cuando
esa funcién les sea delegada por tal organismo. Por su parte, el articulo 162 establece que
la nacién podrd entregar al colector de activos de la nacién (CISA™) participaciones
accionarias que no superen el 10% de la propiedad accionaria de la empresa, que hayan
sido adquiridos sin que haya mediado la voluntad expresa de la nacién o que provengan de
una dacién en pago.

Este marco normativo se complementa con el documento CONPES 3281, el cual
establece la estrategia para adelantar un programa de aprovechamiento de activos y
enajenacién de participacionesde la nacién que no se consideren estratégicas o eficientes.

4 Por la cual se amplian las autorizaciones conferidas al Gobierno nacional para celebrar operaciones de
crédito piblico externo e interno y operaciones asimiladas a las anteriores y se dictan otras disposiciones.

'* Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 Todos por un nuevo pais.

16 Central de Inversiones S.A.
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Lo anterior, con el fin de enfocar los recursos piblicos hacia las actividades que se enmarcan
dentro de las responsabilidades del Estado Social de Derecho en la Constitucién Politica.
Esto, siguiendo los pardmetros constitucionales dispuestos para la democratizacién y
enajenacién de la propiedad accionaria de la nacién.

2.2. Evolucién del gobierno corporativo de las empresas del Estado en Colombia

El gobierno corporativo de las empresas del Estado colombiano se ha desarrollado
sostenidamente durante las Gltimas dos décadas. Este progreso se ha concentrado en las
empresas estatales de mayor tamafio que han democratizado su capital, beneficiadas del
robusto marco regulatorio de gobierno corporativo que se ha establecido para las empresas
emisoras de valores en general.

En el afio 2000 se efectud la democratizacion accionaria de ISA, convirtiéndose asi en
la primera empresa pdblica en abrir su capital a privados. Para ello, el Estado publicé la
Declaracién como accionista mayoritario, estableciendo reglas claras que, entre ofros,
protegieran los derechos de los accionistas minoritarios de empresas del Estado.

En 2003 se separaron los diferentes roles que tenia Ecopetrol, en ese entonces de
propiedad exclusiva del Estado. Sus funciones regulatorias pasaron a manos de la Agencia
Nacional de Hidrocarburos, previniendo asi conflictos de interés dentro de la empresa.

La Ley 964 de 2005 consolidé las prdcticas de gobierno corporativo obligatorias para
las empresas emisoras de valores. Con base en estos estdndares, las principales empresas
estatales adelantaron esfuerzos para aplicar las prdcticas necesarias para emitir valores.
Estos procesos culminaron en las ofertas piblicas iniciales de Ecopetrol y de ISAGEN en el
2007, accediendo asi a una nueva fuente de financiamiento y capital. Desde entonces, las
tres empresas estatales cuyas acciones estdn listadas en la Bolsa de Valores de Colombia, a
saber Ecopetrol, ISA e ISAGEN, han desarrollado notables prdacticas de gobiemo
corporativo, dentrode las que se destaca que los miembros independientes son mayoria en
las juntas directivas de las tres empresas.

El Cédigo Pais, publicado por la SFC en 2007, se ha consolidado como un catalizador
de mejores prdcticas en empresas estatales emisoras de valores de renta fija'”. Por ejemplo,
en 2013, seis empresas estatales no listadas implementaron mas del 80% de las buenas
prdcticas aplicables del Cédigo Pais, dentro de las cuales se destacan Bancéldex, el Banco
Agrarioy Findeter (Superintendencia Financiera de Colombia, 2013). Parte de la efectividad
del Cédigo Pais ha radicado en que los emisores estdn sujetos a la disciplina del mercado
de valores, el cual puede premiar y castigar a las empresas de acuerdo a su nivel de

7 Los valores de renta fija son instrumentos de deuda con una fecha de expiracién que realizan
las empresas dirigidos a un amplio mercado.
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aplicacién de las recomendaciones del Cédigo Pais. Nivel que es reportado anualmente por
la SFC a través de un ranking de los emisores.

Por otro lado, el Gobierno nacional contraté una consultoria privada en 2012 para
diagnosticar las ineficiencias en el portafolio estatal y proponer lineamientos generales sobre
la estrategia de gestidén de participaciones a largo plazo. De manera complementaria, se
solicité un reporte a la Organizacién parala Cooperaciény el Desarrollo Econémico (OCDE)
que identificara las principales debilidades del Estado para actuar como propietario y
presentara recomendaciones para corregirlas con base en las experiencias y las mejores
précticas internacionales.

Esta informacidn, junto con las experiencias de éxito en Colombia, fue tomada como
insumo para la formulacién de los lineamientos de politica de propiedad estatal presentados
en este documento. Lineamientos que tienen como obijetivo fortalecer las précticas y la
institucionalidad del Gobierno nacional parael ejercicio de su rol como propietario y resolver
los retos que afectan la capacidad de las empresas estatales para crear valor econémico y
social.

2.3. Prdcticas y experiencias internacionales

La OCDE, basada en las experiencias de éxito de sus paises miembros a lo largo de
los Gltimos cincuenta afios, se ha constituido en un referente a nivel mundial sobre directrices
y mejores prdcticas de gobierno corporativo para las empresas del Estado. Estas directrices
contienen lineamientos generales con el fin de asegurar que las empresas estatales sean
transparentes, competitivas y exitosas, tanto desde el punto de vista financiero y comercial,
como para alcanzar objetivos de politica piblica sin crear distorsiones en el mercado, ni
generar ventajas o desventajas para la empresas del Estado con respecto a las empresas del
sector privado.

No obstante, si bien los paises de la OCDE siguen los lineamientos generales expuestos
por las directrices de la organizacién, cada pais exhibe diferentes niveles de aplicacién de
las mismas. A continuacién se exponen de manera resumida algunas de las buenas prdcticas
aplicadas por la mayoria de los paises de la OCDE.

La OCDE sefala que dentro del Estado debe existir una separacién entre el ejercicio
de su funcién de propietario y el ejercicio de sus demds funciones, como las de regulacién
de mercados. En este sentido, la OCDE promueve un balance en el cual el Estado direccione
sus empresas de forma activa, informada y responsable, pero evitando conflictos de interés
con sus otras funciones estatales e impidiendo cualquier presién politica indebida sobre el
funcionamiento de sus empresas. Para ello, la mayoria de los paises de la OCDE ha migrado
hacia modelos institucionales centralizados, en los que una Gnica entidad dentro del Estado

ejerce la gran mayoria de las funciones estatales de propiedad. Asi, cada vez menos paises
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mantienen modelos descentralizados en el que mdltiples ministerios, cada uno con un
portafolio de empresas de su sector, ejercen el rol de propietario.

En modelos de propiedad centralizada, la entidad propietario es constituida bajo la
figura de una agencia estatal independiente, como por ejemplo en Franciay Espaiia, o dentro
de una dependencia de un ministerio, como sucede en Noruega, Polonia y el Reino Unido
(Banco Mundial, 2014). También hay experiencias exitosas en donde las empresas estatales
consideradas no estratégicas son centralizadas bajo una sola empresa holding, como ocurrié

en Israel en 2009 (OECD, 2011aq).

La OCDE también destaca como una buena prdctica garantizar la igualdad de
condiciones entre las empresas del Estadoy las empresas de propiedad totalmente privada.
Esto implica minimizar las ventajas o desventajas que el marco normativo de las empresas
estatales pueda generarles con respecto al de las empresas privadas. Un nimero importante
de paises, tales como Estonia e Israel, han adelantado reformas para que el marco legal y
regulatorio de las empresas estatales con orientacién comercial promuevan la competencia
en igualdad de condiciones con las empresas privadas (OECD, 2011d). Paises tanto
desarrollados como emergentes han tenido experiencias exitosas en este aspecto, pues sus

empresas pUblicas han mejorado su rentabilidad altener igualdad de condiciones normativas
(Bozec & Breton, 2013) [Aivazian, Ying , & Jiaping , 2005).

Ademads, la OCDE resalta que el Estado debe proporcionar lineamientos generales a
las juntas directivas de sus empresas y los criterios con los cuales evaluard su gestién. Por
ejemplo, en Chile el Sistema de Empresas Piblicas (SEP) firma convenios de desempefio con
la junta directiva de cada empresa en donde se establecen los objetivos generales de la
compadia, se definen metas a largo y corto plazo, y se identifican indicadores puntuales a
través de los cuales se medird el desempefio de la empresa y su junta directiva.

Los paises de la OCDE han estructurado cada vez més los procesos de seleccién y
nominacién de los miembros de las juntas directivas de las empresas estatales, con base en
lineamientos generales desarrollados por la organizacién. Por ejemplo, en Nueva Zelandg,
la entidad encargada de monitorear empresas estatales, lamada COMU, identifica con
meses de anterioridad los miembros de junta directiva que se van a retirar y establece el
perfil y habilidades que debe tener quién lo reemplace. Luego, genera una amplia lista de
posibles candidatos, para lo cual aspirantes al cargo tienen disponibles varios canales para
acceder al proceso, incluida la inscripcién a través de la pdgina web del COMU. Los
candidatos se evalian entorno al perfil establecido, se analizan respecto al valor agregado
que proporcionarian a la junta y se identifican posibles conflictos de interés. En este punto,
el presidente de la junta directiva aporta la visién de la empresa al proceso de seleccién.
Con base en este andlisis, el ministro con la potestad nominadora selecciona el candidato
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que considere mejor y solicita el visto bueno del gabinete. Todos los nombramientos son
publicados a través de varios canales de difusién, incluida lo pdgina web de la COMU.

En linea con las directrices OCDE, la mayoria de paises emplea sistemas robustos para
el seguimiento a las actividades y el desempefio de las empresas. Igualmente, desarrollan
diferentes medios para mantener informado al piblico general sobre dichas actividades. El
estdndar minimo es publicar un reporte anual sobre la situacién general de las empresas,
como lo hace la Agencia de Participaciones del Estado de Francia (APE), donde se enfatizan
las principales actividades realizadasy los resultados alcanzados por cadaempresa (Agence
des Participations de I'Etat, 2015).

De igual manera, la experiencia internacional liderada por la OCDE ha avanzado
hacia establecer procesos formales para evaluar la gestién de los miembros de junta
directiva. En el caso de Chile, se realizan evaluaciones anuales enfocadas en el desempefio
de la junta directiva en su conjunto, con énfasis en el rol del presidente de la junta. Las
evaluaciones se llevan a cabo por medio de centros de gobierno corporativo, reconocidos
nacionalmente, los cuales son facilitadores externos y son responsables de preparar la
evaluacién, conseguir la informacién, las respuestas y realizar los respectivos andlisis. Todo
esto bajola supervisién de la unidad de monitoreo de propiedad estatal, el SEP, que ademds
los complementa con informacién sobre la asistencia de miembros de junta a las reuniones
de la misma, el cumplimiento de metas propuestas y el desempefio de la empresa.

Finalmente, entre los paises de la OCDE se ha formado un consenso con relacién a que
ministros y funcionarios de rango ministerial no deben participar directamente en las juntos
directivas de las empresas estatales, pues pone en riesgoy en duda la objetividad de la junta
directiva (OECD, 2013al). Incluso, en casos como ltalia, algunos andlisis han concluido que
esta participacién puede generar impactos negativos sobre la eficiencia operativa de las
empresas (Menozzi & Gutiérrez, 2014). Un nimero importante de paises, incluidos Alemania
y Noruega, han prohibido de manera definitiva la nominacién de ministros y miembros del
Congreso a juntas directivas de empresas estatales.

De lo expuesto en esta seccién, se puede concluir que (i) el marco normativo de las
empresas estatales en Colombia es complejo, disperso y en algunos casos resulta en
desventajas de las empresas estatales para competir con el sector privado; (i) el desarrollo
del gobierno corporativo se ha concentrado en un grupo reducido de empresas estatales, las
emisoras de valores; y (iii) las buenas prdcticas internacionales para el ejercicio de la funcién
de propietario por parte del Estado distan considerablemente de lo que se observa en
Colombia, como se analizard con mayor detalle en el Diagndstico. En consecuencia, el
presente documento establece la politica general de propiedad de empresas del Estado del
orden nacional que busca, en el largo plazo, solucionar los retos identificados.
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3. MARCO CONCEPTUAL

Esta seccidn expone, en primer lugar, conceptos bdsicos sobre el gobierno corporativo
y los retos particulares que enfrenta en el caso del Estadoy sus empresas. En segundo lugar,
establece los objetivos generales de la propiedad estatal y describe los pardmetros bésicos
que debe tener un modelo de gobierno corporativo ideal para ejercer la propiedad estatal
de manera informada, eficaz y transparente. Modelo hacia el cuél debe avanzar el Estado

colombiano.

3.1. El gobierno corporativo para el Estado propietario y sus empresas

El gobierno corporativo se refiere a la estructura y los procesos para el
direccionamiento de las empresas, y el ejercicio de control sobre ellas. El esquema de
gobierno corporativo especifica claramente la distribucién de derechos y responsabilidades
de los accionistas, de las juntas directivas y de los gerentes de las empresas.

Los distintos modelos de gobierno corporativo de las empresas pueden variar en el nivel
de influencia que el propietario ejerce. En un extremo del espectro, los accionistas se limitan
a decisiones sobre invertir mds o invertir menos en las empresas de su grupo, absteniéndose
de influenciar las decisiones de dichas firmas. En el otro extremo, el propietario establece
lineamientos y directrices puntuales frente a cada aspecto del funcionamiento de las empresas
que constituyen su grupo empresarial, bien sea directamente o a través de una empresa
matriz. El modelo de gobierno corporativo de un grupo empresarial debe adaptarse a los
intereses de sus accionistas y a las particularidades del grupo.

En general, la implementacién efectiva de estructuras de gobierno corporativo busca
generar transparencia y consistencia frente a quién y cémo se toman las decisiones denfro
de la empresa o grupo de empresas. Asi, se genera mayor confiabilidod dentro y fuera de
la empresa; y potenciales acreedores e inversionistas logran entender mejor su forma de
operar, lo cualtiende a mejorar el acceso y los términos de financiamiento para las empresas,
que a su vez mejora su capacidad de inversién y su potencial de crecimiento. Asimismo,
reglas claras sobre el gobierno de las empresas pueden contribuir a mejorar el desempefio
operativo a través de una mejor distribucién de recursos y una gestién mds eficiente (Banco
Mundial, 2014). Finalmente, el buen gobierno corporativo mejora la relacién con las partes
interesadas, fortaleciendo las relaciones laborales y sociales, asi como la proteccién
ambiental.

Ahora bien, el disefio del gobierno corporativo para empresas estatales requiere de
consideraciones especiales, pues el Estado tiene caracteristicas particulares como propietario
de empresas.
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En primer lugar, el Estado debe asumir un gran ndmero de roles diferentes, como la
regulacién sectorial, el disefio y la implementacién de politicas pdblicas o velar por la
sostenibilidad fiscal. Ejercer como propietario es tan sélo uno de esos miltiples roles, y sus
intereses de accionista pueden entrar en conflicto con los intereses de alguna de las mdltiples
funciones estatales.

En segundo lugar, el Estado se enfrenta al reto de encontrar un equilibrio entre su
responsabilidad de ejercer activamente las funciones de propiedad, y abstenerse de realizar
interferencias politicas de corto plazo que comprometan la sostenibilidad de sus empresas en
el largo plazo.

Finalmente, diferentes ministerios pueden tener distintos intereses con relacién a sus
empresas. El Estado debe lograr balancear estos intereses divergentes para lograr transmitire
a las empresas un Gnico mandato claro y consistente. En muchos casos, este mandato incluye
objetivos de politica piblica, definidos por la OCDE como responsabilidadesy obligaciones
especiales para fines sociales que van més alld de las actividades comerciales (OECD,
2005). Estos objetivos son en ocasiones dificiles de definir, comunicar y medir. Ademés, el
Estado debe lograr la coexistencia eficiente y transparente entre los objetivos de politica
publica y los objetivos comerciales que usualmente tiene cualquier empresa.

Las empresas del Estado también tienen condicionamientos particulares que influyen en
su desempeno. Dentro de estas particularidades se destaca que, al tener normas especiales
relacionadas a su insolvenciay a su venta, las empresas estatales estdn menos expuestas al
riesgo de insolvencia o al riesgo de adquisicién por parte de sus competidores, factores que
constantemente motivan y presionan a las empresas privadas a desempefiarse bien.
Asimismo, las empresas estatales pueden ser objeto tanto de interferencia politica del Estado
como de indiferencia y descuido por parte del mismo.

Dadas estas particularidades del Estado y sus empresas, es de vital importancia
establecer un modelo de gobierno corporativo que resuelva los problemas especificos de su
relacién principalagente'®.

3.2. Los objetivos de la propiedad estatal y el modelo general de gobierno corporativo
para empresas del Estado

Las razones por las que el Estado establece y mantiene propiedad sobre empresas se
pueden resumir en:

'8 El problema del principal-agente surge cuando un actor econémico (el principal) depende de la accién o de
la naturaleza de otro actor (el agente), sobre el cual no hay informacién perfecta. El principal debe buscar
establecer medidas para que el agente actie en el mejor interés del principal. En este caso, el principal es €
Estado colombiano, cuya informacién acerca de la empresa estatal (agente) es incompleta, ya que mientras la
empresa si tiene claro sus costos y beneficios, el Estado puede desconocer el verdadero valor de estos.
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Participar en sectores estratégicos para la economia y el desarrollo del pafs.
Adelantar politica de desarrollo productivo.
Resolver fallas y distorsiones de mercado.

Crear mercados ausentes pero necesarios.

= =4 =4 -4 -

Proveer servicios publicos y sociales en casos donde el mercado no los provea
satisfactoriamente o por consideraciones de seguridad nacional.

" Mantener participaciones accionarias de alta rentabilidad como fuente de ingresos
fiscales.

Para direccionar cada empresa haciala consecucién de uno o varios de estos objetivos
generales, el Estado debe establecer un modelo de gobierno corporativo claro y estructurado
que le permita ser un propietario activo, informado y eficaz. A continuacién se describe la
estructura bdsica que debe tener un modelo de gobierno corporativo ideal para ejercer la
propiedad estatal (Figura 1).

Segin este modelo, el rol de propietario es ejercido por una sola entidad dedicada
exclusivamente a dicho rol. Esto es similar a lo que ocurre con los demés roles estatales en
los que existen diferentes entidades dedicadas a la regulacién de cada uno de los sectores
econdémicos, entidades dedicadas a la supervisién, vigilancia y control de diferentes grupos
de actores econémicos, una entidad enfocada al cobro y administracién de impuestos, entre
otros ejemplos.

Elrol de la entidad propietario es doble. Hacia arriba, vela por los intereses del Estado
como accionista dentro de la multiplicidad de roles que asume el Gobierno nacional. Hacia
abajo, la entidad ejerce las funciones de propietario sobre el grupo que conforman las
empresas bajo su propiedad, en ejercicio de sus derechos de accionista y en virtud de su
participacién accionaria. La entidad propietario exige una rendicién de cuentas a las juntas
directivas de susempresas respecto a la eficiencia operativa y la creacién de valor econémico
y social.

En lo referente a la junta directiva, este modelo establece que esta es el srgano maximo
de direccién de la empresa y debe gozar de la suficiente autonomia para desempefarse
como tal. Organo que ademds actia como intermediario entre la empresa y el Estado. La
junta es responsable por el desempefio de la empresa y debe buscar la creacién de valor
para sus accionistas; debe no solo ejercer un rol supervisor sobre la gerencia, sino también
impulsar el desempefio de la empresa estableciendo estrategias y trabajando de la mano con
la gerencia para implementarlas (OECD, 2013a).

La junta directiva estd tipicamente compuesta por diferentes tipos de miembros: los

miembros patrimoniales son aquellos expresamente nominados por uno de los accionistas y
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que, por lo tanto, velan por los intereses de dicho accionista; los miembros ejecutivos
representan la alta gerencia o participanen la gestién del dia a dia de lo sociedad; los
miembros independientes cumplen con los requisitos de independencia establecidos en la

ley.

Figura 1. Estructura bdsica de gobierno corporativo para las empresas estatales

J Estado

[ Gobierno
Establecer el marco
regulatorioy la politica @ ﬁ
general de propiedad.

Entidad
propietaria

Velar por los
intereses del Estado
como accionista.
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derechosy
Actuar en el mejor interés

responsabilidades de
propietario.
del accionista, rendir

Junta directiva W cuentas e intermediar entre

Fstadav aerencina.

Establecer estrategias,
supervisary responder

por el desempefio de @ ﬁ Empresos
la empresa.
. S, . . Gestién empresarial
Direccién ejecutiva diariay rendicién de

cuentas.

Fuente: Elaboracién propia con base en (OECD, 2013a).

Finalmente, la direccién ejecutiva es responsable por la gestién de la empresa y sus
operaciones diarias. Esta debe ejecutar con eficiencia y eficacia las estrategias propuestas
por la junta directiva y obrar en el mejor interés de la empresa. Debe también promover
valores y précticas de gobierno corporativo durante la operacién, facilitando ademés
informacién clara y transparente, y rendir cuentas ante la junta directiva.
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4. DIAGNOSTICO

Al término del afio 2014, el valor de los activos de las participaciones accionarias del
Gobierno nacional en empresas estatales del orden nacional equivalio a 240 billones de
pesos, o 32% del PIB. La suma de las utilidades de las empresas estatales en 2014 fue
equivalente al 30% del presupuesto de inversién del Gobierno nacional para ese mismo afio.
Este portafolio de empresas del Estado presenta una amplia heterogeneidad en términos de
su tamafo, los sectores de la economia en los que operan, la participacién accionaria que
posee la nacién, los objetivos que persiguen y su naturaleza legal (Anexo B).

Respecto a los sectores econémicos, las mayores participaciones del Estado operan en
los sectores de petrdleo y gas, finanzas y seguros, y energia (Tabla 1).
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Tabla 1. Participaciones del Estado segin sector econémico
Miles de millones de pesos

Nomero de . . . Resultado
Sector Activo Pasivo Pairimonio

empresas nefo
Petréleo y gas 8 153.836 61.586 92.250 9.031
Finanzas y seguros 19 59.485 49.701 9.784 670
Energia 21 18.846 6.762 12.084 803
Transporte y 38 2772 2.050 1.586 14
telecomunicaciones
Alimentos y 4 296 17 279 13
agricultura
Salud 5 77 14 63 1
Otros 16 5.848 3.364 2.485 155

Total 111 241.159 123.494 118.531 10.657

Fuente: Consolidador de Hacienda e Informacién Piblica (CHIP), 31 de diciembre de 2014.

El grupo de empresas estatales enfrenta grandes retos para generar valor econémicoy
social, retos que se analizan a continuacién, agrupados en dos frentes: los desafios del
Estado en el ejercicio de su rol como propietario; y los retos que enfrentan las empresas
estatales, tanto internos como externos, para ser competitivas, rentables y sostenibles. En
general, es evidente que el Gobierno nacional debe redoblar esfuerzos para que el ejercicio
de la propiedad estatal, asi como las précticas de gobiemo corporativo y el marco normativo
de las empresas estatales, se acerquen a las mejores précticas internacionales analizadas en
la seccién 2.3.

4.1. El Estado colombiano enfrenta grandes retos en el ejercicio de su rol como

propietario

El Estado colombiano no ha hecho una reflexién profunda sobre los objetivos y las
razones de la propiedad estatal que le permita determinar cuéles activos de su portafolio son
estratégicos y cudles no. Por esto, no solo mantiene participaciones ineficientes en su
portafolio, sino que el mandato que comunica a sus empresas noes lo suficientemente claro
y explicito. Ademds, la eleccién de los representantes del Estado en las juntas directivas de
sus empresas no siguen procesos suficientemente estructurados, y el monitoreo a las empresas
no permite realizar una evaluacién detallada de su desempefio. A lo anterior se suma que
las funciones de propiedad estdn dispersas entre varios ministerios y departamentos
administrativos, situacién que genera inconsistencias en el ejercicio de dichas funciones.
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4.1.1. El portafolio de empresas estatales del orden nacional presenta ineficiencias

Entre 2011y 2014, el retorno promedio sobre el patrimonio (ROE) y los activos [ROA)
de las empresas del Estado del orden nacional fue de 13,5% y 7,0%, respectivamente. Sin
embargo, este rendimiento fue impulsado primordialmente por las empresas estatales
emisoras de acciones, mientras el portafolio de empresas no listadas ha mostrado un
desempefio menor.

El ROE y el ROA promedio de las empresas estatales no listadas entre 2011y 2014
fue de tan solo 3,6% y 1,5%. De hecho, 21 empresas, correspondientes al 19% del total de
las empresas del Estado, presentaron una rentabilidad promedio negativa en los Gltimos
cuatro anos.

Ahora bien, que empresas estatales presenten una rentabilidad financiera baja o
negativa no necesariamente sefiala una mala gestién. Puede ser el resultado de la ejecucién
de los objetivos de politica pdblica que el Estadoy demds accionistas le han encomendado.
En estos casos, la creacién de valor social a través de objetivos de politica piblica puede
tener prelacién sobre la generacién de rentabilidad financiera.

Sin embargo, esta salvedad no aplica en el caso de las empresas donde el Estado tiene
una participacién minoritaria, pues el Gobierno nacional no cuenta con el control accionario
para direccionar dichas empresas hacia objetivos diferentes a la rentabilidad financiera. A
respecto, se puede apreciar que el Estado colombiano mantiene participaciones accionarias
minoritarias en cuarenta y seis empresas (Tabla 2). En promedio, el patrimonioy los activos
invertidos en estas empresas han rentado al 2,2% y al 1,3%, respectivamente, en los Gltimos
cuatro afios. Esta rentabilidad es menor incluso que la tasa de inflacién promedio para ese
periodo, lo que significa que el patrimonio estatal invertido en estas empresas ha venido
perdiendo valor en términos reales.

Ademds, si bien el patrimonio total invertido por el Gobierno nacional, en estas
cuarenta y seis empresas, equivale a menos del 2% del patrimonio piblico en empresas,
estas participaciones generan una carga administrativa para el Gobierno, el cual debe en
todo caso ejercer sus responsabilidades como accionista. Esto representa para el Estado un
costo de oportunidad importante, pues los recursos invertidos en dichas empresas podrian
ser destinados a actividades que correspondan a su misién institucional.

Cabe anotar que el Estado colombiano ha adquirido sus participaciones accionarias
de distintas maneras, no solo a través de la creacién de nuevas empresas que le pertenezcan.
Es asi como dentro del portafolio del Estado hay participaciones que son el resultado de
procesos de dacién en pago, adjudicacién forzosa o procesos de liquidacién de otras
entidades; como lo fue el caso de la liquidacién del Instituto de Fomento Industrial {IFI). En
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estos casos no medié la voluntad del Estado en adquirir estas participaciones, pero se suman
a las responsabilidades que tiene como propietario.

Tabla 2. Empresas del Estado segin participacién accionaria

Porcentaje de los  Porcentaje del

Pcrtic?ipacién Nomero de activos del patrimonio del ROA ROE

accionaria empresas Estado en Estado en
empresas empresas

Mayor a 90% 36 26,55% 13,43% 14,54% 8,77%

Entre 50% y 90% 29 72,00% 85,58% 15,10% 9,16%

Entre 10% a 50% 28 1,44% 0,99% 0,05% 0,27%

Menor a 10% 18 0,02% 0,00% 6,82% 521%

Total 111 100% 100% 7,0% 13,5%

Fuente: Consolidador de Hacienda e Informacién Piblica (CHIP), 31 de diciembre de 2014.

De otra parte, existen en el portafolio estatal empresas exclusivamente dedicadas a
funciones administrativas, regulatorias o de supervisidén, que no desarrollan actividades
comerciales. Por consiguiente, no cumplen con las caracteristicas establecidas en la Ley 489
de 1998 para las EICE y SEM.

4.1.2. El mandato del Estado para algunas empresas no es lo suficientemente claro y

explicito

El Estado colombiano carece de una politica clara, consistente y explicita sobre los
objetivos que pretende cumplir a través de sus participaciones accionarias (OECD, 2013b).
Dicha politica es clave para, entre ofros, dar claridad sobre los objetivos de las empresas
estatales, que a su vez impactan directamente en el desempefio de las mismas.

Es de gran importancia que las juntas directivas de las empresas del Estado tengan un
mandato claro sobre lo que se espera de cada empresa, y los criterios y pardmetros que
utiliza para evaluar tanto la gestién comercial y financiera de la misma, como sus logros en
términos de los objetivos de politica pdblica que desarrolla.

La ausencia de un mandato explicito sobre las metas impuestas a las empresas genera
ambigUedades entre los objetivos financieros y de politica piblica que deben perseguir. Esto
puede derivar en que los objetivos no se cumplan de manera satisfactoria 'y, en cambio, la
administracién tenga total autonomia sobre el direccionamiento estratégico de la empresa.
La falta de objetivos claros también dificulta el monitoreo y la evaluacién de desempefio de
las juntas directivas y los gerentes ejecutivos de las empresas, a la vez que aumenta el riesgo
de que intereses politicos o privados capturen los recursos de las empresas estatales.
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4.1.3. Los procesos para la nominacién de miembros de junta directiva no tienen el
nivel de formalidad y estructura idéneo

Los procesos encaminados a la nominacién de miembros de junta directiva no tienen
el nivel de formalidad y estructura recomendado por las mejores précticas internacionales

(OECD, 2013b).

Los ministros de cada cartera tienen la potestad de elegir a los miembros de junta
directiva que les corresponda en virtud de la participacién accionaria de su ministerio en
cada empresa, o de las normas que regulen la conformacién de cada junta directiva. Esto
provee legitimidad politica al proceso de nominacién y asegura la autoridad del Estado como
propietario sobre sus representantes en las juntas directivas.

Sin embargo, en muchos casos hace falta establecer el perfil del miembro que se
requiere en términos de experiencia laboral, calificaciones u otros criterios personales de
elegibilidad, asi como los conocimientos y habilidades que debe tener la junta en su conjunto.
Adicionalmente, los medios y herramientas utilizadas para la identificacién de candidatos
resultan en un nimero limitado de candidaturas analizadas. Asimismo, los criterios utilizados
para la evaluacién de perfiles podrian ser mds claros respecto a las partes involucradas en
el proceso de toma de decisién. Esto puede limitar la transparencia del ejercicio de propiedad
y aumentar el riesgo de que las juntas directivas sean objeto de influencias politicas.

Asimismo, en ciertos casos, la junta directiva no expresa su opinién respecto a las
habilidades o experiencias que considera necesarias en su nuevo miembro.

Por ofro lado, actualmente 12 de las empresas del Estado cuentan con la presencia
directa de ministros en sus juntas directivas (Tabla 3). Las experiencias y buenas prdcticas
internacionales, sefialan que esto puede generar riesgos tanto para el correcto
funcionamiento de las juntas directivas, como para los ministros y funcionarios de rango
ministerial

Tabla 3. Presencia directa de ministros en juntas directivas de empresas del Estado

NoUmero de

Empresa ministros
Artesanias de Colombial® 1
Banco Agrario 1
Bancdldex® 1
Colombia Telecomunicaciones 1
Colpensiones! 1
Ecopetrol 3
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Nimero de

Empresa minisiros
Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior :
(ICETEX)

Interconexién Eléctrica (ISA)

Financiera Desarrollo Nacional (FDN) 2
Financiera del Desarrollo Territorial (FINDETER)® 1
Fondo para el financiamiento del sector agropecuario (FINAGRO)® 1
Fondo Nacional del Ahorro (FNA)© 1
Total 15

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2015.

Notas: ' La Ley 36 de 1984, articulo 9, establece la participacién del Ministro de Cultura en la junta directiva.
© E| Decreto Ley 663 de 1993, articulo 281, establece la participacién del Ministro de Comercio en la junta
directiva. ¥ La Ley 1151 de 2007, articulo 155, establece la participacién del Ministro de Trabajo en la junta
directiva. ¥ La Ley 1002 de 2005, articulo 7, establece la participacién del Ministro de Educacién en la junta
directiva. © La Ley 57 de 1989, articulo 12, establece la participacién del Ministro de Vivienda en la junta
directiva.  El Decreto Ley 663 de 1993, articulo 228, establece la participacién del Ministro de Agricultura en
la junta directiva. 9 La Ley 432 de 1998, articulo 15, establece la participacién del Ministro del Trabajo en la
junta directiva. ™ En el caso de las demds empresas, la participacién de ministros en las juntas directivas no estd
definida por ley.

La presencia de un ministro o funcionario de rango ministerial del Estado en juntas
directivas de empresas estatales puede resultar en fuertes conflictos de interés cuando, por
ejemplo, un ministroes miembro de la junta directiva de una empresa de propiedad estatal
que opera en el sector que dicho ministro regula.

Asimismo, un ministro o funcionario de rango ministerial no tiene el tiempo suficiente
para ejercer su labor de miembro de junta de manera efectiva. O en caso contrario, la gran
cantidad de tiempo que debe dedicar para cumplir con las responsabilidades que implica
ser miembro de una junta directiva podria, en ciertos casos, invertirse en asuntos de mayor
prioridad para sus labores como funcionario del Estado. Finalmente, experiencios
internacionales han sefalado que la percepcién de importancia y poder de estos
funcionarios, puede ser un factor intimidador que impide el desarrollo normal de debates
necesarios para el buen funcionamiento de una junta directiva (Banco Mundial, 2014).

De ofra parte, participar en una junta directiva expone a los ministros a riesgos de
alcance politico por alguna mala conducta de funcionarios de la empresa que en cualquier
caso le hubiera sido imposible a la junta directiva prevenir.

Ahora bien, se debe reconocer que en ciertos casos excepcionales, la participacién de
un funcionario de rango ministerial en la junta directiva puede ser recomendable. Por
ejemplo, cuando la magnitud de la empresa es tal que las decisiones de la junta tienen
repercusiones que transcienden la empresa y afectan la economia del pais o incluso la
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sostenibilidad fiscal del Gobierno. En estos casos, la junta directiva se convierte en un
escenario de coordinacién para garantizar el buen manejo macroeconémico del pais. La
presencia de ministros no sélo resulta clave como herramienta de coordinacién, sino que
puede ayudar a mantener el balance de autoridad entre la junta y la gerencia, que en
empresas de gran tamafio tiende a concentrar un gran poder. Por Gltimo, cabe anotar que
en estos casos el efecto inhibidor de debate de la presencia ministerial no ocurre, pues los
demds miembros de la junta tienden a ser profesionales del més alto nivel.

4.1.4. El monitoreo actual de las empresas estatales no permite evaluar
detalladamente el desempefio de las empresas

Actualmente el Gobierno nacional no cuenta con sistemas de informacién
automatizados y robustos para monitorear oportunamente las empresas con el detale
suficiente para evaluar su desempefio de manera idénea. Ademés, los diferentes ministerios
encargados de dichafuncién usualmente recogen informacién que no es comparable a través
de sectores, pues cada ministerio la define, la organiza y la almacena de manera distinta

(OECD, 2013b).

En ocasiones, el Gobierno nacional no establece metas puntuales asociadas a los
objetivos de la empresa, ni indicadores para medir el desempefio de la misma en alcanzar
sus metas. Esto es especialmente importante en casos donde se establecen objetivos de
politica pdblica, pues de lo contrario se dificulta generar informacién sobre el valor social
que agregan las empresas del Estado a través dichas actividades.

Lo anterior perjudica la habilidad del Gobierno nacional de exigir una rendicién de
cuentasyde sujetar a sus empresas a una disciplina de altos esténdares operativos. De igual
manera, resulta dificil mantener informado al piblico general, en nombre de quien el Estado
ejerce la funcién de propietario.

4.1.5. Llas funciones de propiedad estan dispersas en diversas entidades del Estado

Actualmente Colombiatiene un modelo descentralizado de propiedad estatal en el que
cada Ministerio sectorial ejerce la propiedad sobre las empresas de su sector. Més de ocho
ministerios y departamentos administrativos diferentes tienen a su cargo funciones de
propietario sobre ciento once empresas (Tabla 4). El Ministerio de Hacienda y Crédito
Pdblico, ademés de ejercer dicho rol sobre las empresas bajo su propiedad, realiza también
funciones horizontales sobre sub-grupos especificos de empresas de distintos sectores. Por
ejemplo, la DGPPN revisa anualmente los proyectos de presupuesto de las EICE y las SEM
asimiladas bajo el régimen de EICE no financieras, las cuales en su mayoria no hacen parte
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