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Resumen

Abstract

Este articulo examina criticamente el control fiscal en las E.S.P.
mixtas con mayoria accionaria publica y contratacion general-
mente regida por el derecho privado en Colombia, con corte a
marzo de 2026. Su objetivo es delimitar juridicamente el objeto
y alcance del control fiscal y de la rendicion de cuentas a partir
de las categorias de recurso publico controlable, gestion fiscal,
gestor fiscal, no coadministracion, legalidad estricta en materia
sancionatoria, actos juridicos contractuales y trazabilidad pro-
batoria en entornos basados en datos e inteligencia artificial.
La investigacion adopta una metodologia juridica cualitativa,
analitica y aplicada, complementada con un estudio de caso
en Aguas de Bogota S.A. E.S.P. El analisis incorpora la categoria
dogmatica de los actos juridicos contractuales desarrollada
por la jurisprudencia sobre prestadores de servicios publicos
domiciliarios, en especial la distincion entre actos contractua-
les, actos administrativos y gestion fiscal material. Se concluye
que el control fiscal recae sobre la gestion material de recur-
sos publicos juridicamente identificables; que la rendicion de
cuentas puede exigir informacion pertinente para verificar esa
gestion, pero no convertir el reporte en fuente de expansion
competencial; y que las arquitecturas digitales de trazabilidad
no amplian por si mismas el perimetro sustantivo del control.
El estudio se inscribe en la interseccion entre infraestructura
urbana de servicios publicos y gobernanza sostenible, en tan-
to la delimitacion del control fiscal digitalizado condiciona la
viabilidad, autonomia y resiliencia de estas empresas.

This article critically examines the exercise of fiscal control (con-
trol fiscal) over mixed-ownership public utility companies that
hold majority public ownership and whose contracting is ge-
nerally governed by private law in Colombia, as of March 2026.
Its purpose is to delimit, in legal terms, the object and scope of
fiscal control and of the rendering of accounts (rendicion de
cuentas), drawing on the categories of public resources subject
to fiscal control (recurso publico controlable), fiscal manage-
ment, the manager of public funds (gestor fiscal), the prohibi-
tion on co-administration (no coadministracion), strict legality
in punitive and sanctioning matters, contractual legal acts, and
evidentiary traceability within data- and artificial-intelligen-
ce-based environments. The analysis incorporates the dog-
matic category of contractual legal acts developed in the case
law on public utility service providers, particularly the distinction
between contractual legal acts, administrative acts and actual
fiscal management. The research adopts a qualitative, analytical
and applied legal methodology, complemented by a case study
of Aguas de Bogota S.A. E.S.P. It argues that fiscal control rea-
ches only the actual management of legally identifiable public
resources; that the rendering of accounts may require relevant
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information to verify such management but cannot itself expand
fiscal-control powers; and that digital traceability architectures
cannot independently broaden the substantive scope of fiscal
control. The article is situated at the intersection between urban
public-service infrastructure and sustainable governance, given
that the perimeter of digitalized fiscal control conditions the via-
bility, autonomy and resilience of these companies.
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Introduccion

fiscal en las empresas de servicios publi-

cos domiciliarios con participacion estatal
ocupa una zona particularmente compleja del
derecho publico colombiano. Esa complejidad
no proviene unicamente de la coexistencia de
capital publicoy privado, sino de la tension es-
tructural, de un lado, entre la naturaleza em-
presarial y el régimen de derecho privado que
el legislador reconocio para buena parte de
la actividad de estas entidades y, de otro, la
exigencia constitucional de vigilancia sobre la
gestion de recursos publicos. En esa intersec-
cion se ubican las E.S.P. mixtas con mayoria
accionaria publica y contratacion regida por el
derecho privado, cuyo tratamiento juridico no
puede resolverse mediante traslaciones meca-
nicas de categorias propias de la administra-
cion tradicional ni mediante inmunidades em-
presariales absolutas frente al control. (Corte
Constitucional, Sentencia C-736 de 2007).

| a discusion sobre el alcance del control

Actualmente, el problema adquiere una den-
sidad mayor por dos razones concurrentes. La
primera es sustantiva: persisten controversias
sobre qué debe entenderse por recurso publi-
co controlable en entidades cuya operacion
cotidiana se rige, en gran medida, por logicas
empresariales y contractuales de derecho pri-
vado. La segunda es metodoldgica e institu-
cional: los sistemas contemporaneos de ren-
dicion de cuenta, cada vez mas apoyados en
plataformas, analitica, estructuracion de datos
y trazabilidad digital, tienden a reconfigurar la
practica del control, con el riesgo de que el
instrumento operativo termine ampliando, de
hecho, el objeto material de la vigilancia.

Ese riesgo resulta visible en el ambito distrital
a partir de la Circular Externa 003 del 23 de di-
ciembre de 2025 de la Contraloria de Bogota
D.C., que introdujo modificaciones a la rendi-
cion de la cuenta aplicables desde la cuenta
anual 2025y los reportes mensuales de 2026,
con actualizacion del sistema a partir del 26
de enero de 2026, dentro del ecosistema SIVI-
COF (Contraloria de Bogota D.C., 2025, 2026).

En este marco, el presente articulo formula
la siguiente pregunta de investigacion: jqué
criterios normativos, jurisprudenciales y doc-
trinales permiten delimitar el objeto y el al-
cance del control fiscal —incluida la rendicion
de cuenta— en las E.S.P. mixtas con mayoria
accionaria publica y contratacion regida por
el derecho privado en Colombia, particular-
mente en lo relativo a la identificacion del re-
curso publico controlable, la determinacion
funcional del gestor fiscal, los limites deriva-
dos de la prohibicion de coadministracion, las
exigencias de legalidad sancionatoria y el es-
tandar de trazabilidad probatoria en entornos
basados en datos e inteligencia artificial, con
corte a marzo de 20267?

La hipdtesis que orienta el trabajo sostiene
que, en las E.S.P. mixtas con mayoria acciona-
ria publica y contratacion regida por el dere-
cho privado en Colombia, el control fiscal y la
rendicion de cuentas no pueden proyectarse
de manera indiferenciada sobre la totalidad
de la actividad empresarial, sino unicamente
sobre aquellos recursos, decisiones, opera-
ciones y actuaciones que constituyan gestion
material de recursos publicos por su naturale-
za, destinacion, fuente o trazabilidad.
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En consecuencia, su delimitacion exige un cri-
terio integrado que permita identificar el recur-
so publico efectivamente controlable, deter-
minar funcionalmente al gestor fiscal, modular
la intensidad del control para evitar escenarios
de coadministracion, sujetar cualquier conse-
cuencia sancionatoria al principio de legalidad
estricta y estructurar un estandar de trazabili-
dad probatoria compatible con entornos basa-
dos en datos e inteligencia artificial, sin que ta-
les entornos puedan expandir autobnomamente
el objeto sustantivo del control fiscal.

La necesidad de construir ese criterio integra-
do encuentra apoyo en la jurisprudencia cons-
titucional. Especificamente, en la Sentencia
C-290 de 2002, al examinar el articulo 50 de
la Ley 142 de 1994, la Corte declard exequi-
ble el segmento segun el cual el control de
las empresas de servicios publicos domicilia-
rios con participacion estatal se ejerce sobre
los aportes y los actos o contratos que versen
sobre las gestiones del Estado en su calidad
de accionista, y mantuvo la validez de la re-
ferencia a la documentacion soporte bajo el
entendido de que las contralorias cuentan con
amplias facultades para examinar la documen-
tacion relativa a esos aportes, actos, contratos
0 bienes de propiedad estatal.

A su turno, en la Sentencia C-396 de 2002,
la Corte se remitio a lo resuelto en C-290 de
2002 y recordd que varias expresiones restric-
tivas del articulo 50 ya habian sido depuradas
por el control de constitucionalidad, incluidas
aquellas que reducian indebidamente el acce-
so documental del érgano de control. Con ello
reafirmo que el legislador no puede vaciar la
funcion constitucional de control fiscal me-
diante restricciones documentales o formulas
que reduzcan la vigilancia a un acceso me-
ramente formal (Corte Constitucional de Co-
lombia, 2002a, 2002b; Congreso de Colombia,
1994, 2001).

A ese fundamento constitucional y legal se
proyecta la jurisprudencia reciente de unifi-
cacion de la Seccion Tercera del Consejo de
Estado sobre el regimen de los actos juridi-
cos contractuales de los prestadores de servi-
cios publicos domiciliarios. En la Sentencia de

Unificacion del 9 de mayo de 2024, radicacion
76001-23-31-000-2006-03320-03 (53.962),
la Sala Plena precisd que, salvo las excepcio-
nes legales, los actos juridicos adoptados por
dichos prestadores con motivo de su actividad
contractual no son actos administrativos, sino
actos juridicos contractuales sometidos al de-
recho civil, comercial y al régimen especial de
los servicios publicos domiciliarios.

La relevancia de esta regla para el presente
estudio es dogmatica: impide trasladar auto-
maticamente al giro contractual privado de las
E.S.P. mixtas categorias propias del acto admi-
nistrativo —presuncion de legalidad, vicios de
nulidad o cargas procesales de anulacion—y
obliga a distinguir entre acto juridico contrac-
tual, acto administrativo y gestion fiscal mate-
rial. Esa distincion no excluye el control fiscal
cuando existan recursos publicos controlables,
pero si impide que la mayoria accionaria pu-
blica o la forma documental de una decision
contractual basten, por si solas, para adminis-
trativizar toda la actividad empresarial (Consejo
de Estado, Seccion Tercera, Sala Plena, 2024).

Desde el punto de vista metodologico, la in-
vestigacion adopta un enfoque juridico cua-
litativo, de caracter analitico y aplicado, y
combina cuatro niveles de analisis: normativo,
jurisprudencial, doctrinal y de estudio de caso.
Este ultimo toma como referente a Aguas de
Bogota S.A. E.S.P., no como objeto de defensa
institucional, sino como escenario idoneo para
contrastar la operatividad de las categorias de-
sarrolladas en el articulo.

El objetivo general del trabajo consiste en
construir, con corte a marzo de 2026, un mar-
co juridico de delimitacion del control fiscal y
de la rendicion de cuenta en las E.S.P. mixtas
con mayoria accionaria publica y contratacion
regida por el derecho privado en Colombia, a
partir del analisis de las categorias de recurso
publico controlable, gestor fiscal, no coadmi-
nistracion, legalidad sancionatoria y trazabili-
dad probatoria en entornos basados en datos
e inteligencia artificial. El aporte original del
articulo consiste en proponer un criterio in-
tegrado de delimitacion del control fiscal en
estas entidades, que articula objeto contro-
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lable, identificacion funcional del gestor fis-
cal, limites de no coadministracion, legalidad
estricta sancionatoria y trazabilidad probato-
ria, evitando que la arquitectura tecnoldgica
del reporte redefina por si misma la compe-
tencia material del control. Para ello, el tex-
to se desarrolla en seis apartados: el primero
examina la naturaleza juridica de estas E.S.P.
y las implicaciones de su régimen societario
y contractual; el segundo delimita el objeto
del control fiscal a partir del concepto de re-
curso publico controlable; el tercero aborda
la determinacion funcional del gestor fiscal;
el cuarto estudia los limites del control, con
especial énfasis en la prohibicion de coadmi-
nistracion y la legalidad estricta sancionatoria;
el quinto analiza la trazabilidad probatoria y la
rendicion de cuenta en entornos basados en
datos e inteligencia artificial; y el sexto aplica
ese marco al estudio de SIVICOF, la Circular
Externa 003 del 23 de diciembre de 2025y el
caso de Aguas de Bogota S.A. ES.P.

106
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Asi, el problema examinado no es ajeno al
eje de sostenibilidad e innovacion digital para
la infraestructura urbana. Las E.S.P. mixtas de
mayoria accionaria publica que operan ser-
vicios de acueducto, alcantarillado, aseo y
gestion de residuos constituyen un compo-
nente esencial de la infraestructura urbana;
la forma en que se delimite el control fiscal
sobre su actividad —y, en particular, la exten-
sion que se asigne a los mecanismos digitales
de reporte, trazabilidad e inteligencia artifi-
cial— incide directamente en su capacidad
de gestion sostenible, en la eficiencia de la
inversion publica canalizada a través de es-
tructuras societarias mixtas y en la resilien-
cia de los servicios frente a los desafios de
la adaptacion climatica en entornos urbanos
como Bogota D.C.
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[. Naturaleza Juridica de las
E.S.P. Mixtas con Mayoria
Accionaria Pablicay
Contratacion Regida por el
Derecho Privado en Colombia

A. Configuracion legal y societaria de las E.S.P. mixtas

La comprension del control fiscal en las E.S.P.
mixtas con mayoria accionaria publica y contra-
tacion regida por el derecho privado exige partir
de un presupuesto metodoldgico ineludible: la
naturaleza juridica de estas entidades no puede
deducirse por analogia simple con la de las en-
tidades administrativas tradicionales ni con la de
las sociedades mercantiles privadas comunes.
El constituyente optd por un modelo abierto de
prestacion de servicios publicos, en virtud del
cual estos pueden ser prestados por el Estado,
directa o indirectamente, por comunidades or-
ganizadas o por particulares, dentro de un ré-
gimen que preserva la direccion, regulacion y
control estatal de la actividad por tratarse de ser-
vicios inherentes a la finalidad social del Estado.

En desarrollo de ese marco, la Ley 142 de 1994
construyo una categoria especial de empresa
de servicios publicos y distinguid, dentro de
ella, entre empresas oficiales, mixtas y privadas.
De acuerdo con el articulo 14.6, la empresa
de servicios publicos mixta es aquella en cuyo
capital la Nacion, las entidades territoriales o
las entidades descentralizadas de una u otras
tienen aportes iguales o superiores al cincuen-
ta por ciento. A su vez, el articulo 17 dispuso
que las empresas de servicios publicos son, por
regla general, sociedades por acciones cuyo
objeto es la prestacion de los servicios publi-
cos de que trata la ley.

La jurisprudencia constitucional consolidd
este entendimiento en la Sentencia C-736 de
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2007, en la que la Corte explicd que las em-
presas de servicios publicos constituyen una
tipologia especial de entidades, definida por el
legislador en desarrollo del articulo 365 de la
Constitucion, y que las diferencias entre em-
presa oficial, mixta o privada se fundan, entre
otros criterios, en la mayor o menor participa-
cion accionaria publica. En particular, la Corte
resaltd que el numeral 6 del articulo 14 de la
Ley 142 de 1994 define la empresa de servicios
publicos mixta como aquella en cuyo capital
la Nacion, las entidades territoriales o las enti-
dades descentralizadas tienen aportes iguales
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O superiores al cincuenta por ciento. Desde
esta perspectiva, las E.S.P. mixtas con mayo-
ria accionaria publica no pueden ser tratadas
sin mas como sociedades de economia mixta
clasicas ni como simples entidades adminis-

trativas, sino como organizaciones de tipo-
logia especial, cuya naturaleza juridica exige
una lectura también especial del control fiscal
(Corte Constitucional de Colombia, 2007).

B. Mayoria accionaria publica vy sus efectos juridicos

1. Naturaleza de la participacion publica

La expresidon mayoria accionaria publica no
constituye un dato meramente cuantitativo o
societario. En el plano juridico, la participacion
publica mayoritaria tiene efectos relevantes
sobre la configuracion institucional de la em-
presa, sobre el alcance de ciertos controles y
sobre la manera en que deben interpretarse
las relaciones entre autonomia empresarial y
tutela del interés general.

Ahora bien, reconocer esa relevancia no auto-
riza a identificar, de manera automatica, ma-
yoria accionaria publica con sujecion integral
de toda la actividad empresarial al derecho
publico. La mayoria accionaria publica si es un
elemento juridicamente relevante, pero debe
leerse en conjunto con otros factores: la natu-
raleza societaria de la empresa, el régimen legal
de su contratacion, la fuente de los recursos
involucrados en cada operacion y la existencia
0 no de gestion material de recursos publicos.

2. Consecuencias para el control y la responsabilidad

La mayoria accionaria publica si produce con-
secuencias juridicas, pero esas consecuencias
deben formularse con precision. En primer lu-
gar, explica por qué el Estado no es un tercero
externo a la empresa, sino un actor interno a
su estructura de propiedad y gobierno corpo-
rativo. En segundo lugar, justifica que ciertos
actos, contratos, decisiones o reportes vincu-
lados a la condicion estatal del accionista y al

manejo de aportes publicos puedan quedar
sometidos a control fiscal.

Sin embargo, ninguna de esas consecuencias
permite sostener, sin mayor analisis, que toda
decision empresarial adoptada en una E.S.P.
mixta con mayoria accionaria publica constituye,
por si misma, gestion fiscal. Esa conclusion se-
ria incompatible con el articulo 50 de la Ley 142
de 1994, tal como fue examinado por la Corte
Constitucional en la Sentencia C-290 de 2002.

C. Régimen de contratacion regida por el derecho privado,
actos juridicos contractuales vy tensiones con el control publico

Uno de los rasgos que mas intensamente ten-
siona la construccion dogmatica del control
fiscal en estas entidades es su régimen de con-
tratacion generalmente regido por el derecho
privado. Los articulos 31y 32 de la Ley 142 de
1994 consagraron un régimen especial para
los contratos y actos de las empresas de ser-
vicios publicos, estructurado sobre una regla
de derecho privado salvo disposicion constitu-
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cional o legal en contrario. Esta regla no cons-
tituye una simple técnica contractual, sino una
opcion institucional vinculada con el modelo
constitucional de prestacion de servicios pu-
blicos en condiciones de intervencion estatal,
competencia regulada y autonomia empresa-
rial (Congreso de Colombia, 1994).
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El articulo 32 de la Ley 142 de 1994 es espe-
cialmente relevante, pues dispone que la cons-
titucion y los actos de todas las empresas de
servicios publicos, asi como los actos reque-
ridos para su administracion y para el ejercicio
de los derechos de sus socios, se rigen por
las reglas del derecho privado, salvo prevision
constitucional o legal expresa en contrario. La
misma norma precisa que esa regla se aplica
inclusive a sociedades en las que participen
entidades publicas, sin atender al porcentaje
que sus aportes representen dentro del capital
social ni a la naturaleza del acto o derecho que
se ejerza (Congreso de Colombia, 1994).

Esta comprension del régimen contractual pri-
vado de las E.S.P. encuentra anclaje jurispruden-
cial reciente en la Sentencia de Unificacion del
9 de mayo de 2024, radicacion 76001-23-31-
000-2006-03320-03 (53.962), proferida por la
Sala Plena de la Seccion Tercera del Consejo de
Estado. Conviene precisar desde ahora que su
objeto directo no es el control fiscal, sino la na-
turaleza de los actos contractuales de las E.S.P.
y el medio de control procedente; por ello, en
este articulo se emplea como premisa dogma-
tica del régimen contractual y como criterio de
deslinde competencial, no como fuente directa
de subreglas sobre responsabilidad fiscal.

En dicha providencia, la Sala unifico su juris-
prudencia en el sentido de que, salvo las ex-
cepciones legales, los actos juridicos adopta-
dos por los prestadores de servicios publicos
domiciliarios con motivo de su actividad con-
tractual no son actos administrativos y se rigen
por la normatividad civily comercial, asi como
por las reglas atinentes a su régimen especial.
De ello se sigue que, para controvertirlos me-
diante el medio de control de controversias
contractuales, el demandante no tiene la carga
general de solicitar su anulacion. La providen-
cia afadio que, cuando en procesos en curso
se hubiere pedido la nulidad de tales actos por
considerarlos administrativos, el juez no debe
inhibirse ni declarar la ineptitud de la deman-
da, sino reconducir e interpretar el litigio para
decidirlo de fondo, en aplicacién del principio
iura novit curia y del derecho de acceso a la
administracion de justicia (Consejo de Estado,
Seccion Tercera, Sala Plena, 2024).
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La subregla resulta plenamente trasladable a
las E.S.P. mixtas examinadas en este articulo. La
propia sentencia formuld la regla respecto de los
prestadores de servicios publicos domiciliarios
con indiferencia de si son entidades publicas,
privadas o mixtas. Ademas, si la regla opera para
un prestador de naturaleza publica sometido a
régimen contractual privado, con mayor razon
resulta aplicable a las E.S.P. mixtas con mayoria
accionaria publica y contratacion igualmente
regida, por regla general, por el derecho privado.

A partir de esa premisa, la presencia de capi-
tal publico, la condicion de sujeto vigilado vy la
existencia de deberes de rendicion de cuentas
no transforman, por si solas, los actos del giro
contractual privado en actos administrativos.
Tampoco permiten presumir que toda decision
contractual constituye gestion fiscal material. El
control fiscal debe construirse desde la identi-
ficacion del recurso publico comprometido, la
funcion material de la operacion, la existencia
de un gestor fiscal, el eventual dafio patrimonial
y la trazabilidad probatoria de la actuacion.

Lo anterior no significa que la contratacion pri-
vada de las E.S.P. mixtas quede al margen de
toda exigencia publica. Significa que el con-
trol debe formular correctamente su objeto. La
rendicion de cuentas puede exigir informacion
pertinente y necesaria para verificar si existen
aportes publicos, bienes estatales, intereses
patrimoniales publicos o actos vinculados a la
gestion estatal como accionista; pero el even-
tual hallazgo fiscal o la responsabilidad fiscal
de fondo requieren demostrar gestion material
de recursos publicos juridicamente identifica-
bles, y no pueden derivarse unicamente de la
forma contractual, de la denominacion del do-
cumento o de la mayoria accionaria publica.

De ello se sigue que la rendicion de cuentas
en estas entidades tampoco puede tradu-
cirse en la reconstruccion indiferenciada de
toda la actividad empresarial bajo una logica
de expediente administrativo clasico. La ren-
dicion debe estructurarse en torno a aquello
que materialmente interesa al control fiscal:
la trazabilidad del recurso publico, la justifica-
cion de su uso, la identificacion de decisiones
funcionalmente relevantes y la posibilidad de
reconstruir, con criterios verificables, la cadena

109



de gestion del bien, fondo o interés patrimonial
publico comprometido. En este punto, la Sen-
tencia de Unificacion 53.962 de 2024 refuerza
la tesis central de este articulo: el control fiscal
en las E.S.P. mixtas no puede convertirse en un

mecanismo indirecto de administracion gene-
ral de su contratacion privada, sino en una vigi-
lancia material, proporcional y funcionalmente
vinculada a la gestion de recursos publicos.

[1. Delimitacion del Objeto del
Control Fiscal: Recurso Publico
Controlable, Gestion Fiscal y
Rendicion de Cuentas

A. El recurso publico como presupuesto material del control

fiscal

La Corte Constitucional avanzo temprana-
mente en esta direccion al examinar el articulo
50 de la Ley 142 de 1994, modificado por la Ley
689 de 2001. En la Sentencia C-290 de 2002
declard exequible el segmento segun el cual el
control de las empresas de servicios publicos
domiciliarios con participacion estatal “se ejer-
cera sobre los aportes y los actos o contratos
que versen sobre las gestiones del Estado en
su calidad de accionista”, y mantuvo la validez
de la expresion segun la cual el control recae
sobre la documentacion que soporta dichos
actos y contratos, bajo el entendido de que
las contralorias tienen amplias facultades para
examinar la documentacion referente a esos
aportes, actos, contratos o bienes de propie-
dad estatal. La Corte, ademas, declaro inexe-
quible la restriccion que limitaba el acceso
exclusivamente a los documentos puestos a
disposicion del accionista al final del gjercicio,
en cuanto esa formula vaciaba indebidamen-
te la funcion constitucional de control (Corte
Constitucional de Colombia, 2002a).
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La Sentencia C-396 de 2002 reafirmd esta
comprension al remitirse a lo resuelto en
C-290 de 2002 y recordar que varias expre-
siones restrictivas del articulo 50 ya habian sido
declaradas inexequibles, entre ellas las que re-
ducian indebidamente el acceso documental
del control fiscal. De ese modo, la Corte reitero
que el legislador no puede reducir la vigilancia
a un acceso documental formalmente res-
tringido ni impedir que el control recaiga, de
manera material y efectiva, sobre los aportes
publicos y sobre los actos o contratos vincula-
dos a la gestion estatal como accionista.

De ello resulta que, la jurisprudencia constitu-
cional no avala ni un control omnicomprensivo
sobre toda la actividad empresarial ni una in-
munidad empresarial absoluta frente al control,
sino una delimitacion materialmente fundada
del objeto controlable (Corte Constitucional
de Colombia, 2002b; Congreso de Colombia,
1994, 2001). En la misma direccion, el articulo 21
de la Ley 42 de 1993 prescribe que la vigilancia
de la gestion fiscal en las sociedades de econo-
mia mixta se hara teniendo en cuenta la partici-
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pacion que el Estado tenga en el capital social
y que los resultados del control tendran efecto
unicamente en lo referente al aporte estatal, lo
cual refuerza el criterio de proporcionalidad ma-
terial del control (Congreso de Colombia, 1993).

Esa regla adquiere una importancia decisiva en
el ambito de las E.S.P. mixtas. Si el control fiscal
se proyectara por el solo dato de la mayoria
accionaria publica, la consecuencia seria una
absorcion indiferenciada de toda la actividad
empresarial dentro del perimetro del control,
incluso cuando determinadas operaciones se
financian, ejecutan o soportan exclusivamente
en dinamicas propias del giro ordinario empre-
sarial y sin afectacion verificable de recursos
publicos. Por el contrario, si se negara de plano
toda posibilidad de control sobre la base del
régimen de derecho privado, se invisibilizaria
la gestion de recursos publicos que si puede
presentarse dentro de estas entidades.

A ese marco de delimitacion material se suma,
desde 2019, la reconfiguracion constitucional

y legal del control fiscal operada mediante el
Acto Legislativo 04 de 2019 y su desarrollo en
el Decreto Ley 403 de 2020. La reforma am-
plid las modalidades de control —que ahora
comprenden no solo el posterior y selectivo,
sino también el preventivo y concomitante—,
consagro el principio de inoponibilidad de la
reserva legal frente al acceso de los 6rganos
de control fiscal, incorpord el principio de tec-
nificacion como fundamento del uso de inteli-
gencia artificial, analitica y mineria de datos en
las actividades de vigilancia, e impuso a las enti-
dades vigiladas la obligacion de disponer lo ne-
cesario para garantizar el suministro oportuno
y en tiempo real de la informacion requerida.

No obstante, la propia reforma preservo ex-
presamente la prohibicion de coadministra-
cion e indico que el control preventivo y con-
comitante no implica pronunciamiento sobre
la conveniencia de las decisiones de los ad-
ministradores (Congreso de Colombia, 2019;
Presidencia de la Republica, 2020).

B. Criterios para identificar el recurso publico controlable

1. Fuente

La categoria de recurso publico controlable
no se define por la sola presencia estatal en
la propiedad de la empresa, sino por la posibi-
lidad de identificar juridicamente una gestion
material de recursos publicos en una opera-

2. Destinacion

No todo recurso que entra a la orbita de una
empresa de servicios publicos mantiene inde-
finidamente la misma naturaleza juridica. Pero
cuando un flujo econdmico o una operacion
conserva una destinacion publica especifica,

3. Afectacion

Hay recursos que, aun dentro de un entorno
empresarial, quedan comprometidos en de-
cisiones, contratos u operaciones que inciden
materialmente sobre el patrimonio publico, so-
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cion, decision o flujo econédmico determinado.
Esta es la clave que permite diferenciar entre la
condicion publica del accionista y el verdadero
objeto material del control fiscal.

expresa o funcionalmente atribuible a fines
estatales 0 a compromisos concretos del ac-
cionista publico, la vigilancia fiscal encuentra
un punto de apoyo material.

bre bienes publicos o sobre intereses patrimo-
niales estatales juridicamente individualizables.
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4. Trazabilidad

En entornos complejos de contratacion regi-
da por el derecho privado, cuentas integradas,
sistemas de reporte y flujos financieros mix-
tos, la trazabilidad se vuelve indispensable para
reconstruir la cadena de gestion del recurso
publico. Sin trazabilidad suficiente, el control

corre el riesgo de convertirse en una presun-
cion organica basada en la sola mayoria ac-
cionaria publica; pero sin trazabilidad tampoco
seria posible demostrar, con rigor, la existencia
de gestion fiscal materialmente relevante.

5. Doctrina reciente sobre el objeto controlable en las E.S.P. mixtas

La discusion sobre el alcance del recurso pu-
blico controlable en las empresas de servicios
publicos domiciliarios mixtas ha sido profundi-
zada por la doctrina reciente, que ha subrayado
la tension entre la necesidad de proteger el pa-
trimonio estatal y los riesgos de asumir un con-
trol omnicomprensivo sobre toda la actividad
empresarial. Orozco Patifio y Arango Atehortua
han mostrado que, aun cuando el principio de
inoponibilidad de la informacion —reforzado
tras el Decreto Ley 403 de 2020— habilita a las
contralorias para requerir y examinar la totali-
dad de la informacion sobre la gestion fiscal en
entidades privadas donde el Estado invierte sus
recursos, persiste una zona gris en la delimita-
cion de aquello que pertenece al ambito estric-
tamente publico y aquello que corresponde al
giro ordinario privado de la empresa (Orozco
Patifio & Arango Atehortua, s. f.).

Esta linea doctrinal converge con la categoria
de recurso publico controlable aqui propuesta,
en cuanto defiende un control materialmen-
te fundado, capaz de distinguir entre la ges-
tion de aportes, bienes o flujos patrimoniales
que siguen siendo juridicamente publicos y la
porcion de la operacion empresarial que, aun
realizada por una entidad con capital estatal
mayoritario, no configura, por si sola, ges-
tion fiscal en sentido estricto. De este modo,
el desarrollo dogmatico reciente respalda la
necesidad de criterios como fuente, destina-
cion, afectacion y trazabilidad para evitar tanto
la invisibilizacion de recursos publicos dentro
de estructuras societarias complejas como la
absorcion indiscriminada de toda la actividad
de la E.S.P. mixta en el perimetro del control
fiscal (Orozco Patiflo & Arango Atehortua, s. f.).

6. Anticipos y pagos anticipados como casos paradigmaticos de recurso

publico controlable

Una ilustracion especialmente clarificadora de
la categoria de recurso publico controlable la
ofrece la distincion entre anticipo y pago anti-
cipado en la contratacion publica, tal como la
ha precisado la Auditoria General de la Repu-
blica en el Concepto 110.014.2026.

En el anticipo, los dineros entregados al con-
tratista conservan su condicion de recursos
publicos hasta su amortizacion, pues se con-
ciben como un préstamo o avance para apa-
lancar la ejecucion del contrato; solo una vez
amortizados, es decir, cuando se compensan
con la ejecucion efectiva de las prestaciones a
cargo del contratista, dejan de estar juridica-
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mente radicados en el erario. En el pago anti-
cipado, por el contrario, los recursos ingresan
de inmediato al patrimonio del contratista y se
configuran como recursos privados desde su
desembolso, al extinguir en esa proporcion la
obligacion de pago a cargo de la entidad esta-
tal. De ahi que, mientras el anticipo mantiene
todas las notas del recurso publico —inembar-
gabilidad, destinacion exclusiva a la ejecucion
contractual, titularidad estatal de los rendi-
mientos financieros—, el pago anticipado se
comporta como una porcion del precio efecti-
vamente pagado, con causacion de impuestos
y libertad de destinacion por parte del contra-
tista (Auditoria General de la Republica, 2026).
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Desde la perspectiva del control fiscal en
E.S.P. mixtas, esta diferenciacion refuerza que
no toda erogacion contractual debe tratarse
COmMOo recurso publico controlable de la mis-
ma manera: alli donde la ley y la doctrina ad-
ministrativa califican un flujo como anticipo,
el 6rgano de control puede exigir trazabilidad

estricta sobre sumanejo y amortizacion; cuan-
do se trata de pagos anticipados ya incorpo-
rados al patrimonio del contratista, el foco se
desplaza hacia la verificacion de la adecuada
contraprestacion y del cumplimiento del ob-
jeto contractual, mas que hacia la reconstruc-
cion interna del uso posterior de esos fondos.

C. Alcance de la rendicion de cuenta en entidades con
actividad empresarial regida por el derecho privado

La delimitacion del objeto del control fiscal no
puede desligarse del problema de la rendicion
de cuenta, pues en la practica buena parte de
los conflictos contemporaneos no se producen
solamente en el juicio de responsabilidad fiscal,
sino en la fase previa de reporte, suministro,
estructuracion y verificacion de informacion.

En las E.S.P. mixtas con mayoria accionaria
publica y contratacion regida por el derecho
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privado, la rendicion debe entenderse como
un deber de informacion y trazabilidad sobre
aquello que si resulta juridicamente relevante
para el control fiscal: recursos publicos iden-
tificables, decisiones funcionalmente vincula-
das a ellos, operaciones que comprometan su
uso, actos del Estado en calidad de accionista
y demas elementos que permitan reconstruir
la gestion fiscal material.
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[1I. Determinacion del Sujeto
del Control: Gestor Fiscal y
Responsabilidad Funcional

A. Nocion constitucional vy legal de gestor fiscal

Bajo esta logica, la condicion de gestor fiscal
no puede construirse con base en una pre-
suncion organica derivada de la pertenencia al
maximo organo societario, a la administracion
0 a un cargo directivo. Lo decisivo es la concu-
rrencia de poder decisorio material, incidencia
sobre recursos publicos y trazabilidad funcio-
nal de la actuacion. Solo asi se evita convertir
el regimen de responsabilidad fiscal en una
forma de imputacion expansiva incompatible
con la estructura hibrida de estas empresas y
con la naturaleza resarcitoria del control fiscal,
que exige dafio cierto, especifico y cuantifica-
ble (Auditoria General de la Republica, 2026).

Si el objeto del control fiscal debe delimitarse a
partir del recurso publico efectivamente gestio-
nado, la identificacion del sujeto no puede des-
cansar en categorias meramente organicas. La
condicion de gestor fiscal, en el ordenamiento
colombiano, se relaciona con la intervencion
funcional en la administracion, manejo, dispo-
sicidon o custodia de bienes o fondos publicos.
El articulo 3 de la Ley 610 de 2000 define la
gestion fiscal como el conjunto de activida-
des econdmicas, juridicas y tecnologicas que
realizan los servidores publicos y las personas
de derecho privado que manejen o adminis-
tren recursos o fondos publicos, orientadas a
la adquisicion, planeacion, conservacion, admi-
nistracion, disposicion e inversion de los bienes
publicos. Esa definicion legal confirma que la
condicion de gestor fiscal no depende de la
naturaleza organica del cargo, sino de la in-
tervencion material en la gestion de recursos
publicos (Congreso de Colombia, 2000).
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El Concepto 110.014.2026 de la Auditoria Ge-
neral de la Republica recuerda que la respon-
sabilidad fiscal tiene naturaleza resarcitoria y
que exige, entre otros elementos, la demos-
tracion de daflo patrimonial cierto, especifico
y cuantificable —entendido, conforme al ar-
ticulo 6 de la Ley 610 de 2000 (modificado
por el Decreto Ley 403 de 2020), como el me-
noscabo, disminucion, perjuicio, detrimento,
pérdida o deterioro de los bienes o recursos
publicos o de los intereses patrimoniales del
Estado, producido por una gestion fiscal an-
tiecondmica, ineficaz, ineficiente, inequitativa
e inoportuna—, asi como de una relacion fun-
cional con la gestion del recurso publico. Esa
doctrina resulta util no porque sustituya a la ley
0 a lajurisprudencia, sino porque confirma una
comprension material del gestor fiscal: no toda
irregularidad, ni toda omision documental, ni
toda condicion directiva dentro de una enti-
dad con participacion publica producen auto-
maticamente gestion fiscal en sentido juridico
relevante (Auditoria General de la Republica,
2026).

Un segundo aporte del Concepto 110.014.2026
reside en la clarificacion del nexo entre dafio
patrimonial y manejo de anticipos, que muestra
como la responsabilidad fiscal no puede cons-
truirse sobre meras irreqularidades formales.

La Oficina Juridica de la Auditoria General sos-
tiene que la sola omision en la formalizacion
contable de la amortizacion de un anticipo —
por ejemplo, la falta de registros oportunos o
de cruces explicitos en los informes de inter-
ventoria— no configura, por si misma, dafo
al erario ni genera automaticamente respon-
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sabilidad fiscal si se demuestra que el contra-
to se ejecutd en un 100 % y que los recursos
efectivamente se destinaron a la ejecucion
del objeto contractual (Auditoria General de
la Republica, 2026).

En consecuencia, la carga probatoria del or-
gano de control consiste en acreditar un me-
noscabo cierto, especifico y cuantificable del
patrimonio publico, mostrando que el anticipo
no se aplico a la ejecucion contractual o que
subsiste un saldo no amortizado sin contra-
prestacion real; cuando lo que se verifica es un

desorden administrativo o contable en la ges-
tion del anticipo, pero el objeto se ha cumplido
integramente, el reproche se desplaza al terre-
no disciplinario, por inobservancia de deberes
funcionales o de las normas de contrataciony
de control interno. Este deslinde confirma que
la condicion de gestor fiscal no se predica de
cualquier actor que incurra en errores forma-
les, sino de quienes, con poder decisorio so-
bre recursos publicos, producen —por accion
u omision— un dano patrimonial juridicamente
relevante exigible en sede fiscal.

B. Criterios funcionales para su identificacion en las E.S.P.

mixtas

En las E.S.P. mixtas con mayoria accionaria
publica y contratacion regida por el derecho
privado, la identificacion del gestor fiscal exige
especial cautela. La complejidad de estas orga-
nizaciones hace insuficiente cualquier criterio
automatico basado en el cargo, la jerarquia o
la simple pertenencia al érgano societario.

Para efectos del presente articulo, la determi-
nacion funcional del gestor fiscal debe atender,
al menos, a cuatro variables: poder decisorio
real, capacidad de disposicion o incidencia so-
bre recursos publicos, vinculacion causal con
la operacion cuestionada y trazabilidad de la
actuacion dentro de la cadena de gestion.

C. Diferencias entre direccion empresarial, administracion
societaria v gestion fiscal material

Una de las tareas dogmaticas mas importan-
tes en este punto consiste en diferenciar la
direccion empresarial y la administracion so-
cietaria de la gestion fiscal material. Las dos
primeras categorias responden a la logica de
organizacion y funcionamiento de la empresa;
la tercera, en cambio, se activa cuando esas
decisiones, actos u omisiones comprometen

materialmente recursos publicos sometidos a
control fiscal.

No toda direccion empresarial es gestion fiscal.
No toda administracion societaria es gestion
fiscal. Y no todo directivo de una E.S.P. mixta
es, por ese solo hecho, gestor fiscal.

D. Enfoque jurisprudencial de las categorias dogmaticas del
control y la responsabilidad fiscal

Las categorias sobre las que se construye este
analisis —recurso publico controlable, gestion
fiscal, gestor fiscal, dafio patrimonial, prohibi-
cion de coadministracion y legalidad estric-
ta— no son meras elaboraciones doctrinales
ni dependen unicamente de la interpretacion
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administrativa; cuentan con un anclaje con-
solidado en la jurisprudencia constitucional,
que conviene hacer explicito para precisar el
alcance y los limites del control fiscal en las
E.S.P. mixtas.
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El punto de partida es la naturaleza misma de
la responsabilidad fiscal. En la Sentencia C840
de 2001, al examinar varios articulos de la Ley
610 de 2000, la Corte Constitucional sostu-
vo que la responsabilidad fiscal es de caracter
administrativo, patrimonial y eminentemente
resarcitorio —no sancionatorio—, asi como
subjetiva, autdonoma e independiente de las
responsabilidades penal y disciplinaria. De
alli derivo dos consecuencias decisivas: que
en esta materia esta proscrita toda forma de
responsabilidad objetiva y que su declaracion
exige la concurrencia de tres elementos: una
conducta subjetivamente imputable a quien
ejerce gestion fiscal, un dafio patrimonial al
Estado y un nexo causal entre aquella y este
(Corte Constitucional de Colombia, 2001).

Trasladada a las E.S.P. mixtas, esta doctrina
confirma que la condicion de gestor fiscal se
predica de quien materialmente maneja, admi-
nistra o dispone de recursos publicos —con-
forme a la nocion de gestion fiscal del articulo
3 dela Ley 610 de 2000—, y no de quien sim-
plemente ocupa un cargo directivo, integra un
organo societario o interviene en decisiones
empresariales sin relacion funcional con bie-
nes, fondos o intereses patrimoniales publicos.
Esta precision resulta coherente con la deter-
minacion funcional del sujeto del control que
se sostiene en este articulo: no todo adminis-
trador societario es gestor fiscal, ni toda deci-
sion empresarial implica gestion fiscal material.

La proyeccion de esa logica sobre entidades
con régimen de derecho privado encuentra
respaldo en la Sentencia C557 de 2009. Al es-
tudiar el articulo 37 de la Ley 42 de 1993, la
Corte reiterd que el control fiscal es una fun-
cion publica autonoma, de caracter posterior
y selectivo, y precisé que cubre todos los sec-
tores y actividades en los cuales se manejen
bienes o recursos oficiales, sin que importe la
naturaleza publica o privada de la entidad o
persona que realiza la funcién o tarea sobre
la cual recae el control, ni su régimen juridico
(Corte Constitucional de Colombia, 2009).

De esta subregla deriva una consecuencia de
especial valor para la tesis aqui defendida: el
sometimiento de las E.S.P. mixtas al control fis-
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cal sobre los recursos publicos que gestionan
no constituye una extension excepcional que
opere “a pesar” de su régimen de derecho pri-
vado, sino una aplicacion directa del articulo
267 de la Constitucion, para el cual la natura-
leza juridica de la entidad y su régimen con-
tractual son indiferentes cuando existe manejo
de recursos publicos.

Con todo, conviene precisar que la C557 de
2009 resuelve la extension subjetiva del con-
trol a quienes manejan recursos publicos; la
determinacion de cuando un recurso situado
al interior de una E.S.P. mixta es juridicamen-
te publico —y, por tanto, controlable— exige,
adicionalmente, el criterio funcional de iden-
tificacion que este articulo desarrolla: fuente,
destinacion, afectaciony trazabilidad. Lo deter-
minante no es la forma societaria ni la naturale-
za formal del acto, sino la existencia de recurso
publico bajo gestion, y solo respecto de él.

El estandar de garantias que rige la imputacion
tiene una raiz jurisprudencial profunda. Desde
la Sentencia de Unificacion SU620 de 1996, la
Corte Constitucional caracterizo la responsa-
bilidad fiscal como administrativa, patrimonial,
subjetiva y resarcitoria, y subrayo que su decla-
racion debe rodearse de las garantias del de-
bido proceso y del derecho de defensa en to-
das las etapas del proceso de responsabilidad
fiscal, incluida la fase de investigacion (Corte
Constitucional de Colombia, 1996). Sobre esa
base, la C840 de 2001 proscribidé toda forma
de responsabilidad objetiva y preciso la concu-
rrencia necesaria de los elementos estructura-
les de la responsabilidad fiscal.

Estos presupuestos han sido reiterados con
posterioridad, incluso en sede de tutela, entre
otras, en la SU431 de 2015, que, aunque resol-
vio en concreto un problema de competencia
derivado del fuero constitucional del Fiscal
General de la Nacion, recogio esos elementos
como marco de analisis y no como ratio prin-
cipal de unificacion sobre responsabilidad fis-
cal (Corte Constitucional de Colombia, 2015).

Esta exigencia confirma el deslinde que el
articulo traza entre el desorden meramente
administrativo o contable y el verdadero re-
proche fiscal. Las irregularidades formales, sin
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dafo cierto vinculado a la gestion del recur-
SO publico, no configuran por si mismas res-
ponsabilidad fiscal; en su caso, podran tener
relevancia disciplinaria, contractual, societaria
o administrativa, pero no fiscal resarcitoria si
falta el dafio patrimonial cierto, el gestor fiscal
funcionalmente identificado y el nexo causal.

Finalmente, este marco jurisprudencial debe
leerse en su version normativa vigente. El in-
tento de reformar el proceso de responsabi-
lidad fiscal mediante el Titulo Xlll del Decreto
Ley 403 de 2020 —articulos 124 a 148—, que
comprendia la modificacion del articulo 6 de
la Ley 610 de 2000 sobre dafio patrimonial al
Estado, fue declarado inexequible por la Corte
Constitucional en la Sentencia C090 de 2022,
por exceso en el gjercicio de las facultades
extraordinarias conferidas al Ejecutivo. Como
consecuencia, el texto del articulo 6 de la Ley
610 de 2000 recobrd vigencia en virtud de
la reviviscencia expresamente ordenada en la
parte resolutiva de esa decision, que enumero
de manera individual los articulos de la Ley
610 de 2000 que recobraban vigencia, entre
ellos el articulo 6 (Corte Constitucional de
Colombia, 2022).

De ahi que las categorias dogmaticas de la res-
ponsabilidad fiscal continuen rigiéndose por la
Ley 610 de 2000 y la Ley 42 de 1993, segun
han sido interpretadas por la jurisprudencia
constitucional resefiada. Conviene precisar
qgue la inexequibilidad recayo unicamente so-
bre el Titulo Xl del Decreto Ley 403 de 2020;
los demas titulos, entre ellos los relativos al
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control preventivo y concomitante, a la tecni-
ficacion del control y al uso de analitica y da-
tos, permanecen vigentes y constituyen base
normativa del ejercicio del control fiscal en
entornos digitales.

Este dato no es accesorio: refuerza la tesis de
legalidad estricta que vertebra el articulo. Si ni
siquiera un decreto con fuerza de ley pudo re-
formar el régimen de la responsabilidad fiscal
sin la debida habilitacion constitucional, con
mayor razon no pueden hacerlo —en las E.S.P.
mixtas que operan en entornos basados en
datos e inteligencia artificial— los sistemas de
reporte, las plataformas de analitica o las ins-
trucciones operativas. Estos instrumentos pue-
den organizar, probary hacer visible lo que juri-
dicamente ya es controlable, pero no redefinir
por si mismos el objeto sustantivo del control
ni los elementos de la responsabilidad fiscal.

En sintesis, el enfoque jurisprudencial confirma
el criterio integrado que aqui se propone: i) un
gestor fiscal determinado funcionalmente por
el manejo material de recursos publicos; ii) un
control que alcanza esos recursos con inde-
pendencia de la forma societaria privada de la
E.S.P. —no como excepcion, sino como aplica-
cion directa del articulo 267 constitucional—,
pero circunscrito a ellos; iii) una responsabili-
dad fiscal subjetiva y resarcitoria, supeditada a
la prueba de un dafio cierto; y iv) unos limites
de no coadministraciony legalidad estricta que
ni la arquitectura tecnologica del reporte ni la
via operativa pueden desbordar.
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[V. Limites al Ejercicio

del Control Fiscal: No
Coadministracion v Legalidad
Estricta Sancionatoria

A. La prohibicion de coadministracion como limite

estructural

El articulo 267 de la Constitucion Politica defi-
ne el control fiscal como una funcion publica
que vigila la gestion fiscal de la administracion
y de los particulares o entidades que manejen
fondos o bienes de la Nacion. En esa medida, el
control fiscal es una funcion de vigilancia, eva-
luacion y eventual exigencia de responsabilidad;
no una funcion de administracion, direccion
empresarial o sustitucion del gestor. En el caso
de las E.S.P. mixtas con mayoria accionaria pu-
blica y contratacion regida por el derecho pri-
vado, este limite adquiere especial intensidad.

La prohibicion de coadministracion no es una
formula retdrica; es un limite estructural de-
rivado del disefio constitucional del control.
Su funcion es impedir que la vigilancia fiscal
se convierta en una direccion paralela de la
empresa. En este contexto, la coadministra-

cion puede presentarse no solo a través de
ordenes explicitas, sino también por vias mas
sutiles: exigencias de reporte que absorban
toda la gestion empresarial, reinterpretacio-
nes del objeto controlable a partir del sistema
informatico, o uso de criterios de vigilancia
para reconfigurar la racionalidad misma de la
operacion empresarial. La no coadministra-
cion no significa abstencion del control, sino
delimitacion constitucional de su intensidad.
El 6rgano de control puede exigir informa-
cion, reconstruir la gestion fiscal y valorar la
administracion de recursos publicos; lo que
no puede hacer es sustituir el juicio empre-
sarial ordinario, redisefiar la conveniencia de
la operacion o convertir la arquitectura del
reporte en un mecanismo de direccion pa-
ralela de la entidad vigilada.

B. Intensidad del control fiscal en entornos empresariales

La no coadministracion no significa abstencion
del control, sino delimitacion constitucional de
su intensidad. El 6rgano de control puede exigir
informacion, reconstruir la gestion fiscal y va-
lorar la administracion de recursos publicos; lo
gue no puede hacer es sustituir el juicio empre-
sarial ordinario, redisefiar la conveniencia de la
operacion o convertir la arquitectura del reporte
en un mecanismo de direccion paralela de la
entidad vigilada. Esta distincion resulta especial-
mente importante cuando la entidad desarro-
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lla actividad empresarial bajo derecho privado
y requiere preservar margenes de autonomia
operativa compatibles con su objeto social.

En entornos empresariales, muchas decisiones
estan marcadas por criterios de oportunidad,
técnica, mercado, riesgo y sostenibilidad finan-
ciera. El control fiscal no puede sustituir esos
juicios con un examen posterior de conve-
niencia empresarial general, salvo en la medida
en que se demuestre una conexion material
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con el uso irregular, ineficiente, antiecondmico
o lesivo de recursos publicos.

El mismo Concepto 110.014.2026, a partir de
la sistematizacion de la Ley 80 de 1993, de la
Ley 1474 de 2011y de la jurisprudencia consti-
tucional, identifica tres momentos de interven-
cion del control fiscal en la contratacion: i) una
fase posterior a la legalizacion del contrato, en
la que se verifican las etapas precontractual y
contractual; ii) una fase concomitante con la
ejecucion, orientada al control financiero y
de legalidad de los pagos; vy iii) una fase final
asociada a la terminacion y liquidacion, en la

que se evalua integralmente la gestion y los
resultados.

Leida en clave de E.S.P. mixtas, esta secuen-
cia temporal permite precisar la prohibiciéon
de coadministracion: el érgano de control ho
interviene en la formacion de la voluntad con-
tractual ni en la definicion de las condiciones
de negocio, pero si reconstruye, con posterio-
ridad, la gestion fiscal desplegada en cada mo-
mento, sin sustituir la racionalidad empresarial
que presidio las decisiones (Auditoria General
de la Republica, 2026).

C. Legalidad estricta, tipicidad v debido proceso en materia

sancionatoria

La delimitacion del objeto y del sujeto del con-
trol fiscal tiene una consecuencia inmediata en
el plano sancionatorio y de responsabilidad:
ninguna consecuencia adversa puede fundarse
en categorias imprecisas, expansivas o redefi-
nidas por simple via operativa.

La legalidad estricta exige que el supuesto de
control y de eventual responsabilidad esté
fundado en norma previa, clara y aplicable. La
tipicidad impide que sistemas de reporte, pla-
taformas o instrucciones operativas sustituyan
la ley en la definicion del comportamiento ju-
ridicamente exigible.

D. Actos juridicos contractuales, responsabilidad
precontractual v gobierno corporativo en la jurisprudencia

reciente sobre E.S.P. mixtas

La jurisprudencia reciente del Consejo de Es-
tado ofrece tres planos dogmaticos relevan-
tes para precisar los limites del control fiscal
y de la prohibicion de coadministracion en las
E.S.P. mixtas: el régimen de los actos juridicos
contractuales, la responsabilidad precontrac-
tual en regimenes exceptuados y las exigencias
de gobierno corporativo cuando la sociedad
cuenta con mayoria accionaria publica. Estos
planos deben ser leidos de forma integrada,
pero sin confundir sus objetos: una cosa es el
control judicial del contrato, otra la responsa-
bilidad precontractual o contractual, y otra dis-
tinta el control fiscal sobre la gestion material
de recursos publicos.
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El primer plano esta dado por la Sentencia de
Unificacion 53.962 de 2024. En ella, la Sala Ple-
na de la Seccion Tercera fijo la regla segun la
cual, salvo excepciones legales, los actos juridi-
cos adoptados por los prestadores de servicios
publicos domiciliarios con motivo de su activi-
dad contractual no son actos administrativos,
sino actos juridicos contractuales sometidos
al derecho civil, comercial y al régimen espe-
cial de servicios publicos domiciliarios. Esta
regla impide que el control fiscal se apoye en
una ficcion de administrativizacion general de
la contratacion privada. El eventual reproche
fiscal debe construirse con categorias propias
del derecho fiscal: recurso publico controlable,
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gestor fiscal, dafio patrimonial, nexo funcional
y trazabilidad probatoria (Consejo de Estado,
Seccion Tercera, Sala Plena, 2024).

A partir de esa regla —y reconociendo que la
sentencia no se pronuncia directamente sobre
control fiscal—, pueden formularse tres infe-
rencias para la delimitacion del control en las
E.S.P. mixtas. Primera, si la naturaleza del ins-
trumento contractual de estas empresas es, por
regla general, privada, el perimetro del control
fiscal no puede deducirse de una supuesta na-
turaleza administrativa de sus actos ni del solo
dato de la mayoria accionaria publica, sino de
la identificacion de gestion material de recursos
publicos. Segunda, los planos competenciales
guedan deslindados: el control judicial de los
actos contractuales de la E.S.P. corresponde
al juez del contrato, mientras que el control
fiscal recae sobre la gestion de los recursos
publicos comprometidos en esa actividad, sin
convertir el acto privado en acto administra-
tivo ni habilitar formas de coadministracion.
Tercera, se refuerza la exigencia de legalidad
estricta: si los actos contractuales se rigen por
el derecho privado, las consecuencias fiscales
no pueden edificarse sobre una recalificacion
de esos actos como administrativos, sino sobre
la demostracion de un dafio patrimonial cierto
vinculado a la gestion fiscal del recurso publico.

El sequndo plano corresponde a la responsa-
bilidad precontractual en regimenes excep-
tuados. La propia Sentencia de Unificacion
53.962 de 2024 retoma la linea de la Seccion
Tercera sobre la necesidad de reconducir ade-
cuadamente las controversias surgidas en la
etapa previa o durante la ejecucion contractual
cuando los actos provienen de entidades so-
metidas a derecho privado. En estos eventos,
la discusion no debe desplazarse automatica-
mente hacia el juicio de nulidad propio del acto
administrativo, sino examinarse desde las ca-
tegorias sustantivas aplicables: buena fe obje-
tiva, confianza legitima, reglas autoimpuestas,
ruptura injustificada de tratativas, dafo cierto,
nexo causal y medio de control procedente
segun la naturaleza del vinculo discutido.
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Esta linea resulta util para el control fiscal
porque evita confundir el juicio de legalidad
del acto administrativo con la reconstruc-
cion material de una gestion contractual que
eventualmente comprometa recursos publi-
cos. Si la controversia recae sobre la conve-
niencia comercial de una decision, la inter-
pretacion de una clausula, la valoracion de
ofertas en un marco de autonomia privada o
la ejecucion ordinaria de una prestacion sin
afectacion verificable de recursos publicos,
el analisis pertenece primariamente al am-
bito contractual privado. En cambio, cuando
la decision contractual compromete apor-
tes publicos, bienes estatales, anticipos que
conservan naturaleza publica, destinaciones
especificas o intereses patrimoniales estata-
les juridicamente individualizables, el control
fiscal puede activarse, pero siempre desde la
gestion material del recurso y no desde una
presuncion organica derivada de la mayoria
accionaria publica.

El tercer plano se relaciona con el gobierno
corporativo. En las E.S.P. mixtas con mayoria
accionaria publica, la autonomia empresarial
y el régimen de derecho privado no equivalen
a discrecionalidad inmune frente a los prin-
cipios que informan la funcion administrati-
va cuando se gestionan recursos publicos o
intereses patrimoniales estatales. Sin embar-
go, esa exigencia no autoriza al érgano de
control fiscal a sustituir el juicio empresarial
de los 6rganos societarios, redisefiar estrate-
gias contractuales o imponer decisiones de
administracion. La funcion del control fiscal
consiste en verificar, con criterios posterio-
res, selectivos, preventivos o concomitantes
segun el caso, si existio gestion fiscal mate-
rial, daflo patrimonial, nexo funcional y so-
porte probatorio suficiente.

Asi, la Sentencia de Unificacion 53.962 de 2024,
la jurisprudencia sobre responsabilidad precon-
tractual y la linea complementaria de gobierno
corporativo permiten formular una regla de in-
tegracion para este articulo: en las E.S.P. mixtas
CONn mayoria accionaria publica y contratacion
regida por el derecho privado, la vigilancia fiscal
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no puede desconocer la naturaleza privada de
los actos contractuales ni convertirlos artificial-
mente en actos administrativos; pero tampo-
CO puede renunciar a examinar, con enfoque
material y probatorio, aquellos actos, decisio-
nes u omisiones que comprometan recursos
publicos controlables. La distincion entre acto
juridico contractual, acto administrativo y ges-
tion fiscal material se convierte, por tanto, en
una categoria dogmatica indispensable para
preservar simultaneamente la autonomia em-
presarial, la eficacia del control fiscal y la pro-
hibicion de coadministracion.
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El 6rgano de control no administra, no re-
disefia la estrategia contractual y no sustitu-
ye el juicio empresarial de la E.S.P.; pero si
puede reconstruir, con posterioridad o bajo
los limites del control preventivo y concomi-
tante, la gestion fiscal material cuando exista
compromiso verificable de recursos publicos.
En esa medida, la jurisprudencia reciente no
debilita el control fiscal, sino que lo depura:
lo separa del control abstracto de legalidad
administrativa y lo reconduce a su verdadero
objeto constitucional, que es la proteccion
del patrimonio publico.
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V. Trazabilidad Probatoria

y Rendicion de Cuentas en
Entornos Basados en Datos e
Inteligencia Artificial

A. La transformacion digital del control fiscal v de la

rendicion de cuenta

La transformacion digital del control fiscal ha
modificado sustancialmente la relacion entre
organo de control y sujeto vigilado. La reco-
leccion estructurada de informacion, los for-
mularios estandarizados, la interoperabilidad,
la analitica de datos y los sistemas de sequi-
miento continuo han desplazado buena parte
de la logica clasica del expediente fisico hacia
ecosistemas de trazabilidad permanente. En el
ambito distrital, esta transformacion se expresa
con claridad en el sistema oficial de rendicion
de cuentas de la Contraloria de Bogota D.C.,
que presenta al SIVICOF como el Sistema de
Vigilancia y Control Fiscal y como entorno para
el diligenciamiento y envio de formularios, asi
como para la consulta de normatividad, ane-
xos, formatos e instructivos.

El Anexo C - Instructivo Rendicion Cuenta pre-
cisa, ademas, que la informacion se diligencia
y valida en StormUser, que el sistema genera
un archivo .STR para su firma y que el envio
se realiza mediante StormWeb, dentro de una
cadena técnica que integra formatos y docu-
mentos electronicos. A ello se suma la Circular

Externa 003 del 23 de diciembre de 2025, me-
diante la cual la Contraloria introdujo modifi-
caciones a la rendicion de la cuenta aplicables
a partir de la cuenta anual 2025 y de los repor-
tes mensuales de 2026, con actualizacion del
sistema a partir del 26 de enero de 2026 (Con-
traloria de Bogota D.C., 2025, 2026a, 2026b).

B. Trazabilidad probatoria: concepto, funcion v limites

Para efectos de este articulo, la trazabilidad
probatoria puede entenderse como la posi-
bilidad de reconstruir juridica y técnicamente
la cadena de gestion de un recurso, decision,

122

contrato, flujo financiero o actuacion relevan-
te, de manera que sea posible identificar ori-
gen, intervinientes, transformacion, destino y
soporte verificable.
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La funcion de la trazabilidad probatoria es
doble. Por un lado, fortalece el control fiscal
al facilitar la identificacion del recurso publi-
co efectivamente gestionado, del gestor que

intervino en él y de la secuencia de decisio-
nes asociadas. Por otro lado, protege al su-
jeto vigilado frente a imputaciones abstractas
O expansivas.

C. Datos, analitica e inteligencia artificial como soportes

instrumentales del control

Los datos y la inteligencia artificial ofrecen
ventajas significativas para el control publico:
permiten identificar patrones, detectar ano-
malias, priorizar riesgos, automatizar cruces y
construir alertas tempranas. En sistemas com-
plejos de contratacion y ejecucion empresarial,
esas herramientas pueden mejorar la eficiencia
del control y la calidad de la evidencia dispo-
nible. El principio de tecnificacion consagra-
do en el Decreto Ley 403 de 2020 autoriza
expresamente el uso de inteligencia artificial,
analitica y mineria de datos en las actividades
de vigilancia y control fiscal, lo que dota de
fundamento normativo a esta transformacion.
En ese sentido, la inteligencia artificial y la
analitica de datos pueden ser aliadas de una
rendicion de cuenta mas robusta, siempre que
funcionen como soportes instrumentales y no
como fuentes autdnomas de redefinicion del
objeto sustantivo del control (Presidencia de la
Republica, 2020).

En el contexto de infraestructura urbana, ser-
vicios publicos y sostenibilidad, la inteligencia
artificial y la analitica de datos pueden mejorar
la deteccion de patrones de riesgo, la recons-
truccion de flujos de informacion y la opor-
tunidad del seguimiento, pero su legitimidad
juridica depende de que operen como instru-
mentos de soporte al control y no como dis-
positivos de expansion automatica del univer-
so controlable. La capacidad tecnoldgica de
organizar mas informacion no redefine, por si
sola, la competencia material del control fiscal.

Sin embargo, en materia de control fiscal, la
inteligencia artificial no puede sustituir la cali-
ficacion juridica del recurso publico, la identi-
ficacion funcional del gestor fiscal ni el juicio
normativo sobre la existencia de dafio patri-
monial o incumplimiento relevante.

D. Riesgos de expansion indebida del objeto del control a
partir de modelos de reporte v analitica

El principal riesgo de los entornos basados en
datos es que la infraestructura de reporte y
analitica termine operando como una via de
expansion material del control fiscal.

En las E.S.P. mixtas con mayoria accionaria
publica y contrataciéon regida por el derecho
privado, estos riesgos se intensifican por la
complejidad de sus flujos operativos y por la
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coexistencia de recursos publicos y dinamicas
empresariales privadas. Alli, la trazabilidad ba-
sada en datos debe permanecer subordinada a
un principio rector: solo puede organizar, pro-
bar y hacer visible aquello que juridicamente ya
es controlable.
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E. Especializacion técnica, lecnificacion vy sostenibilidad del
control fiscal en entornos digitales

La transformacion digital del control fiscal no
solo exige reflexionar sobre el perimetro mate-
rial del objeto controlable, sino también sobre
la calidad técnica del propio ejercicio de vigi-
lancia, en particular cuando se proyecta sobre
prestadores de servicios publicos domiciliarios
en contextos urbanos complejos. En este pun-
to, la doctrina especializada ha planteado que
los principios de especializacion técnica y tec-
nificacion del control fiscal constituyen condi-
ciones de posibilidad para un uso responsable
de las herramientas de datos, analitica e inte-
ligencia artificial, en la medida en que obligan
a articular perfiles, metodologias y criterios de
evaluacion acordes con la naturaleza del sec-
tor y con sus especificidades regulatorias.

Ortiz Lozano ha mostrado que la especializa-
cion técnica implica, entre otros elementos,
la necesidad de valorar a los sujetos de con-
trol seguin su naturaleza, reconstruir su marco
regulatorio sectorial, identificar sus procesos
misionales y de apoyo significativos y com-
prender las disciplinas o subespecialidades que
intervienen en su operacion, todo ello con el
fin de garantizar decisiones de control con-
sistentes y razonables (Ortiz Lozano, 2024).
Trasladado al escenario de las E.S.P. mixtas
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que operan infraestructura urbana de agua,
alcantarillado, aseo y gestion de residuos, este
enfoque sugiere que el disefio de formatos de
reporte, matrices de riesgo y algoritmos de
analitica no puede ser neutro, sino que debe
responder a una comprension técnica de los
procesos empresariales y de los impactos am-
bientales y de sostenibilidad asociados.

De manera correlativa, la tecnificacion del
control —concebida como uso intensivo de
tecnologias de informacién y comunicacio-
nes, interoperabilidad y explotacion avanzada
de datos— solo es compatible con el marco
constitucional cuando permanece subordina-
da a la especializacion técnica y a los criterios
de desarrollo sostenible y valoracion de cos-
tos ambientales que acompafian el ejercicio
contemporaneo del control fiscal en servicios
publicos (Ortiz Lozano, 2024). Ello supone que
los sistemas digitales de rendicion de cuen-
ta, como SIVICOF, deben ser leidos no como
fines en si mismos, sino como instrumentos
que facilitan un control selectivo, proporcio-
naly ambientalmente informado, evitando que
la simple capacidad tecnoldgica de acumular
datos derive en una expansion acritica del uni-
verso de lo controlado.
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VI. SIVICOF, Circular oo3 de
2025 Vv Aguas de Bogota S.A.
E.S.P. como caso de analisis

aplicado

A. Relevancia institucional v juridica del caso

Aguas de Bogota S.A. E.S.P. constituye un caso
particularmente apto para contrastar las cate-
gorias desarrolladas en este articulo, no por-
que agote la problematica general, sino por-
que concentra varios de sus elementos mas
sensibles: es una Empresa de Servicios Publi-
cos Domiciliarios organizada como sociedad
anonima, con duracion indefinida, domicilio
principal en Bogota D.C. y regimen contractual
de derecho privado, de conformidad con sus
estatutos sociales vigentes y con el certificado
de existencia y representacion legal expedido
por la Camara de Comercio de Bogota el 18
de marzo de 2026 (Aguas de Bogota S.A. ES.P,
2025; Camara de Comercio de Bogota, 2026).
Sus estatutos disponen expresamente que la
sociedad se rige por la Ley 142 de 1994 y por
las normas del Codigo de Comercio aplicables
a las sociedades anénimas, y precisan que su
contratacion se sujeta al derecho privado, de

conformidad con los articulos 31y 32 de la
Ley 142 de 1994 y el articulo 3 de la Ley 689
de 2001.

El certificado registral, a su turno, acredita un
capital suscrito y pagado altamente concen-
trado en la Empresa de Acueducto y Alcantari-
llado de Bogota - EAAB E.S.P, titular de 14.880
acciones equivalentes al 99,20 %, mientras que
el Modelo de Gobierno Corporativo 2026 ubica
a la empresa como sociedad andnima de ré-
gimen mixto, con mayoria accionaria publica
y subordinacion empresarial frente a la EAAB
como matriz del grupo (Aguas de Bogota S.A.
E.S.P, 2026; Camara de Comercio de Bogota,
2026). Ese dato convierte a Aguas de Bogota en
un referente especialmente util para examinar
como opera el control fiscal cuando coexisten
forma societaria, mayoria accionaria publica y
actividad empresarial bajo reglas privadas.

B. Actividad empresarial, recurso publico controlable v

rendicion de cuenta

En un caso como el de Aguas de Bogota, la
delimitacion del control fiscal no puede ha-
cerse sobre la base de una presuncion gene-
ral de control integral derivada de la mayoria
accionaria publica. Debe reconstruirse a partir
de la identificacion concreta de aportes esta-
tales, bienes o fondos publicos, destinaciones
especificas, operaciones que comprometan
patrimonialmente al accionista publico o de-
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cisiones funcionalmente conectadas con la
gestion de recursos publicos.

Esta exigencia se vuelve todavia mas relevan-
te cuando el objeto social de la empresa es
amplio y comprende no solo la prestacion de
servicios publicos de acueducto, alcantarilla-
do, aseo y saneamiento basico, sino también
actividades conexas y complementarias, asi
como la gestion integral de residuos, incluidas
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lineas especializadas como RESPEL, RAEE y re-
siduos posconsumo, con posibilidad de ope-
racion en Bogota D.C,, en el territorio nacional
y en el exterior, segun la reforma estatutaria
aprobada en 2025 y registrada en 2026 (Aguas
de Bogota S.A. E.S.P, 2025; Congreso de Co-
lombia, 1994, 2001).

Precisamente porque la empresa desarrolla una
actividad empresarial compleja y diversificada,

el control fiscal debe concentrarse en la por-
cion de la gestion donde exista recurso publico
juridicamente identificable y no en la totalidad
del giro ordinario de la sociedad. La empresa,
en cuanto organizacion empresarial, realiza
una multiplicidad de actos, contratos y ope-
raciones dentro de su giro ordinario; pero no
toda esa actividad, por ese solo hecho, consti-
tuye gestion fiscal.

C. Trazabilidad en entornos basados en datos, exigencias
operativas v riesgos de expansion material del control

La Circular Externa 003 del 23 de diciembre
de 2025 y el ecosistema SIVICOF muestran
con claridad la tensidon contemporanea entre
soporte digital y objeto material del control.
La Contraloria de Bogota D.C. informo oficial-
mente que la circular versa sobre modificacio-
nes a la rendicion de la cuenta ante la entidad,
aplicables desde la cuenta anual 2025 y los
reportes mensuales de 2026, e indico ademas
que la actualizacion tecnoldgica del sistema
se realizaria el 26 de enero de 2026. El propio
instructivo general de rendicion muestra que la
obligacion de reporte no se agota en un deber
abstracto de informar: supone diligenciamien-
to y validacion en StormUser, generacion de
archivo .STR, firma y remision por StormWeb,
asi como anexion de documentos electroni-
cos en formatos tales como PDF, Word, Excel,
PowerPoint o ZIP.

Desde la perspectiva del control, ello mejora la
disponibilidad, uniformidad y comparabilidad
de la informacion. Desde la perspectiva de la
empresa vigilada, incrementa las exigencias de
estructuracion, carga, consistencia y trazabili-
dad del dato. El problema juridico no radica en
esa transformacion como tal, sino en el riesgo
de que la logica del sistema de reporte sea uti-
lizada para ampliar materialmente el objeto del
control mas alla de los recursos publicos efec-
tivamente controlables (Contraloria de Bogota
D.C., 2025, 2026a, 2026b).

Ese riesgo no es hipotético. En el Informe Final
de Auditoria de Regularidad PAD 2020 sobre
Aguas de Bogota, la propia Contraloria utilizo
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la rendicion presentada a través de SIVICOF
como insumo de contraste y dejé documen-
tadas fricciones concretas entre dato repor-
tado y realidad econémica reconstruida en
auditoria. En un hallazgo relativo al formato
CB-0905 de cuentas por cobrar, el informe
sefald deficiencias en la verificacion, control
y seguimiento de lo reportado en SIVICOF, con
el efecto de que la informacion no resultara
consistente ni confiable frente a los estados
financieros.

En otro hallazgo, referido al formato CB-0103
sobre ejecucion del presupuesto de gastos e
inversiones, la auditoria registrd para la vigen-
cia 2019 una diferencia de $18.099 millones
entre lo reportado en SIVICOF y la informacion
entregada por la empresa en respuesta a re-
guerimientos; y para 2018 identifico otra dife-
rencia de $305 millones en cuentas por pagar.
Estos antecedentes no autorizan por si solos
uha expansion omnicomprensiva del control
fiscal, pero si muestran que la arquitectura de
rendicion produce cargas operativas y zonas
de friccion probatoria reales, cuya correcta
lectura exige distinguir entre inconsistencia del
dato, reconstruccion técnica de la informacion
y verdadero objeto material del control (Con-
traloria de Bogota D.C., 2020, 2025, 2026b).

Asi entendido, en su dimension aplicada, Aguas
de Bogota no funciona solo como ejemplo
ilustrativo, sino como un contraste institucio-
nal sostenido en soporte societario, registral y
de auditoria. La mayoria accionaria publica, la
existencia de un ecosistema formal de rendi-
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ciony las tensiones verificadas entre informa-
cion reportada y reconstruccion auditora no
autorizan, por si solas, un control fiscal indi-
ferenciado sobre toda la empresa. Antes bien,
exigen un estandar mas fino de identificacion
del recurso publico controlable, del gestor fis-

cal y de la trazabilidad pertinente, compatible
con la naturaleza societaria de la compafiia
y con la autonomia operativa que el ordena-
miento reconoce a las E.S.P. mixtas con con-
tratacion regida por el derecho privado.

D. Criterios de delimitacion e interpretacion compatibles
con la Constitucion y con la naturaleza juridica de las E.S.P.

mixtas

A partir del caso aplicado, el articulo propone
cinco criterios de interpretacion compatibles
con la Constitucion y con la naturaleza juridi-
ca de las E.S.P. mixtas con mayoria accionaria
publica y contratacion regida por el derecho
privado.

Primero, todo requerimiento de rendicion debe
poder reconducirse materialmente a recursos
publicos controlables o a decisiones funcio-
nalmente vinculadas con su gestion. Segundo,
la identificacion del gestor fiscal debe fundar-
se en intervencion
real y trazable, no
en inferencias deri-
vadas de la sola per-
tenencia organica a
la empresa. Tercero,
los sistemas basados
en datos e inteligen-
cia artificial deben
entenderse como
herramientas de so-
porte, organizacion
y prueba, no como
fuentes autdnomas
de expansion competencial del control. Cuar-
to, toda consecuencia adversa derivada del
reporte, de su omision o de su interpretacion
debe respetar legalidad estricta, tipicidad, mo-
tivacion individualizada y prueba suficiente del
dafio o del incumplimiento juridicamente rele-
vante (Asamblea Nacional Constituyente, 1991).
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Que una operacion
sea reportable no la
convierte, por si sola,
en acto administrativo
ni en objeto material de
responsabilidad fiscal.

A estos criterios debe afiadirse un quinto crite-
rio dogmatico-contractual: la estandarizacion
digital de la rendicion de cuentas no puede
convertir en actos administrativos las manifes-
taciones contractuales de una E.S.P. sometida
al derecho privado. Conforme a la Sentencia
de Unificacion 53.962 de 2024, esas manifes-
taciones deben entenderse, por regla general
y salvo excepciones legales, como actos ju-
ridicos contractuales sujetos al derecho civil,
comercial y al régimen especial de servicios
publicos domiciliarios.

Sin perjuicio de las fa-
cultades documenta-
les de los 6rganos de
control para verificar
la existencia y gestion
de recursos publicos,
el eventual hallazgo
fiscal debe recondu-
cirse materialmen-
te a recurso publico
controlable, gestor
fiscal, dafio patrimo-
nial, nexo funcional
y soporte probatorio suficiente. En entornos
como SIVICOF, este criterio opera como ba-
rrera contra la expansion semantica del re-
porte: que una operacion sea reportable no la
convierte, por si sola, en acto administrativo
ni en objeto material de responsabilidad fiscal.
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VII. Conclusiones

El examen realizado permite sostener, en pri-
mer lugar, que las E.S.P. mixtas con mayoria
accionaria publica y contrataciéon regida por
el derecho privado integran una categoria ju-
ridica especial, cuya naturaleza hibrida impide
tanto su asimilacion mecanica a las entidades
administrativas clasicas como su tratamiento
como sociedades privadas plenamente ajenas
a la logica del control publico. La jurispruden-
cia constitucional ha resaltado que se trata de
una tipologia especial definida por el legisla-
dor, dentro de la cual la mayor o menor par-
ticipacion accionaria publica produce efectos
juridicos, pero no agota por si sola la definicion
del régimen de control (Corte Constitucional
de Colombia, 2007).

En segundo lugar, el articulo demuestra que
el objeto del control fiscal en estas entidades
no puede definirse exclusivamente por la ma-
yoria accionaria publica ni por la naturaleza
privada de sus contratos, sino por la existen-
cia de gestion material de recursos publicos
juridicamente identificables. Para ello resulta
util la categoria de recurso publico controla-
ble, reconstruida a partir de criterios de fuente,
destinacion, afectacion y trazabilidad.

En tercer lugar, la condicidon de gestor fiscal
debe determinarse funcionalmente. No bas-
ta el cargo, la jerarquia o la pertenencia a la
estructura societaria de la E.S.P.; se requiere
una intervencion real, trazable y juridicamente
relevante en la administracion, disposicion o
afectacion de recursos publicos.

En cuarto lugar, el control fiscal en este esce-
nario solo conserva legitimidad constitucional
si respeta limites estrictos: la prohibicion de
coadministracion, la modulacion de la inten-
sidad del control en entornos empresariales y
la sujecion a la legalidad estricta, la tipicidad, el
debido proceso y la prueba del dafio cuando se
proyecta hacia la responsabilidad o la sancion.

En quinto lugar, la Sentencia de Unificacion
53.962 del 9 de mayo de 2024 de la Sala Plena
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de la Seccion Tercera del Consejo de Estado
refuerza la necesidad de distinguir entre acto
administrativo, acto juridico contractual y ges-
tion fiscal material. La regla segun la cual, salvo
excepciones legales, los actos juridicos adop-
tados por los prestadores de servicios publicos
domiciliarios con motivo de su actividad con-
tractual no constituyen actos administrativos
impide trasladar mecanicamente al control fis-
cal las categorias propias del juicio de legalidad
administrativa.

En consecuencia, la rendicion de cuentas pue-
de exigir informacion pertinente para verificar
la existencia y destinacion de recursos publi-
cos, pero el reproche fiscal de fondo requiere
demostrar gestion material de recursos publi-
cos juridicamente identificables y no puede
fundarse unicamente en la existencia de una
decision contractual, en la denominacion for-
mal del documento o en la composicion ac-
cionaria de la sociedad.

En sexto lugar, el enfoque jurisprudencial cons-
titucional sobre responsabilidad fiscal permite
precisar que el control fiscal en las E.S.P. mix-
tas debe permanecer sujeto a las categorias de
gestion fiscal, gestor fiscal, dafio patrimonial,
nexo causal, responsabilidad subjetiva, debido
procesoy legalidad estricta. La responsabilidad
fiscal no sanciona simples irregularidades for-
males ni desordenes administrativos carentes
de dafio fiscal cierto; su finalidad es resarcitoria
y exige demostrar una afectacion patrimonial
vinculada funcionalmente con la gestion de
recursos publicos.

En este punto, la Sentencia C-090 de 2022
refuerza la tesis central del articulo: si el Titu-
lo XIlI del Decreto Ley 403 de 2020 no podia
modificar validamente el régimen legal de la
responsabilidad fiscal por falta de habilitacion
constitucional suficiente, menos aun pueden
hacerlo los sistemas de reporte, las platafor-
mas digitales, las instrucciones operativas o los
modelos de analitica de datos. Estos instru-
mentos pueden fortalecer la trazabilidad, pero
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no redefinir el objeto sustantivo del control ni
los elementos de la responsabilidad fiscal.

En séptimo lugar, los entornos basados en
datos e inteligencia artificial representan una
transformacion relevante de la rendicion de
cuentas y de la trazabilidad probatoria. Sis-
temas como SIVICOF, instructivos operati-
vos como el Anexo C de rendicion y ajustes
como los introducidos por la Circular Exter-
na 003 del 23 de diciembre de 2025 pueden
fortalecer la capacidad de reconstruccion,
seguimiento y control, pero no ampliar por
si mismos el objeto sustantivo del control fis-
cal. La experiencia documentada en Aguas de
Bogota muestra, ademas, que la expansion
tecnoldgica del reporte puede ir acompafa-
da de tensiones de consistencia, validacion y
contraste de informacion. Por ello, la capa-
cidad de captura y procesamiento de datos
debe permanecer subordinada a la delimita-
cién constitucional y legal del recurso publi-
co controlable (Contraloria de Bogota D.C,,
2020, 2025, 2026a, 2026b).

A lo anterior se suma una consideracion de
sostenibilidad urbana. Un disefio adecuado
del perimetro del control fiscal digitalizado —
que distinga con rigor entre recurso publico
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controlable y actividad empresarial ordinaria
y subordine la infraestructura tecnoldgica de
reporte a los limites constitucionales de la fun-
cion de control— contribuye a la sostenibili-
dad financiera y operativa de las E.S.P. mixtas
y, por esa via, a la continuidad y resiliencia de
la infraestructura urbana de acueducto, alcan-
tarillado, aseo, saneamiento y gestion de resi-
duos. La expansion indiscriminada del objeto
controlable, por el contrario, genera costos
de cumplimiento desproporcionados, desvia
recursos de gestion hacia cargas de reporte
no justificadas constitucionalmente y debilita
la capacidad de respuesta de estas empresas
frente a los retos de la adaptacion climatica
y la innovacion en la prestacion de servicios
publicos domiciliarios.

Finalmente, el caso de Aguas de Bogota S.A.
E.S.P. confirma que la tension entre empresa
publica, control fiscal y trazabilidad digital no
es hipotética, sino real y metodologicamen-
te fecunda. A partir de este contraste, el ar-
ticulo propone un estandar de delimitacion
replicable a otras E.S.P. mixtas con mayoria
accionaria publica y contratacion regida por
el derecho privado.

129



VIII. Referencias

Aguas de Bogota S.A. E.S.P. (2025). Nuevos
estatutos AB ajustados y aprobados 12.nov.25.
Estatutos corporativos.

Aguas de Bogota S.A. E.S.P. (2026). Modelo de
gobierno corporativo AB 2026. Marco concep-
tual de gobierno corporativo.

Asamblea Nacional Constituyente. (1991).
Constitucion Politica de Colombia.

Auditoria General de la Republica. (2026). Con-
cepto 110.014.2026. Del anticipo en la contra-
tacion publica; del control fiscal a la contra-
tacion publica; de las empresas de servicios
publicos; del control fiscal a las empresas de
servicios publicos; y del dafio patrimonial y la
responsabilidad fiscal.

Congreso de Colombia. (1993, 26 de enero).
Ley 42 de 1993. Sobre la organizacion del sis-
tema de control fiscal financiero y los organis-
mos que lo ejercen.

Congreso de Colombia. (1994, 11 de julio). Ley
142 de 1994. Por la cual se establece el régi-
men de los servicios publicos domiciliarios y se
dictan otras disposiciones.

Congreso de Colombia. (2000, 15 de agosto).
Ley 610 de 2000. Por la cual se establece el
tramite de los procesos de responsabilidad fis-
cal de competencia de las contralorias.

Congreso de Colombia. (2001, 28 de agosto).
Ley 689 de 2001. Por la cual se modifica par-
cialmente la Ley 142 de 1994.

Congreso de Colombia. (2019, 18 de septiem-
bre). Acto Legislativo 04 de 2019. Por medio
del cual se reforma el régimen de control fiscal.

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Sala Plena.
(2020, 3 de septiembre). Sentencia de Unifi-
cacion, radicacion 25000-23-26-000-2009-
00131-01 (42.003). Régimen de actos precon-

130

tractuales en entidades exceptuadas y medio
de control procedente.

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Sala Plena.
(2024, 9 de mayo). Sentencia de Unificacion,
radicacion 76001-23-31-000-2006-03320-
03 (53.962). C.P. José Roberto Sachica Mén-
dez. Demandante: AG Consultores Ambien-
tales Ltda.; demandado: Empresa de Servicio
Publico de Aseo de Cali — EMSIRVA E.S.P. Me-
dio de control de controversias contractuales.

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C.
(2025, 9 de diciembre). Sentencia radicacion
51381 (Aguas de Rionegro S.A. E.S.P. vs. Union
Temporal Aguas de la Montafa).

Consejo de Estado, Sala de lo Contencio-
so Administrativo, Seccion Quinta. (2026, 26
de febrero). Sentencia que anula la eleccion
del presidente de Interconexion Eléctrica S.A.
E.S.P. (ISA), Acta 918.

Contraloria de Bogota D.C. (2020). Informe
final de auditoria de regularidad PAD 2020
- Empresa Aguas de Bogota S.A. E.S.P. Codi-
go auditoria No. 232. https://www.aguasde-
bogota.co/wp-content/uploads/2022/09/
INFORME-FINAL-DE-AUDITORIA-Aguas-
Bogota%sCC%81-232-version-final-4.pdf.

Contraloria de Bogota D.C. (2025, 23 de di-
ciembre). Circular Externa 003 de 2025. Mo-
dificaciones a la rendicion de la cuenta ante
la Contraloria de Bogota D.C. https://www.
contraloriabogota.gov.co/Listado_Maestro/
circular-003-0.

Contraloria de Bogota D.C. (2026a). Anexo
C - Instructivo Rendicion Cuenta. https://
www.contraloriabogota.gov.co/sites/de-
fault/files/2023-06/ANEXO%20C%20INS-
TRUCTIVO%20RENDICION%20CUENTA%20
Ver%204.0.pdfContraloria de Bogota D.C.
(2026b). Rendicion de cuentas - SIVICOF. ht-

REVISTA DOCTRINA DISTRITAL | VOL. 6 N°2 | 2026



tps://www.contraloriabogota.gov.co/rendi-
cion-de-cuentas.

Corte Constitucional de Colombia. (1996).
Sentencia SU-620/96. Magistrado ponente:
Antonio Barrera Carbonell. https://www.cor-
teconstitucional.gov.co/relatoria/1996/su620-
96.htm

Corte Constitucional de Colombia. (2001).
Sentencia C-840/01. Magistrado ponente: Jai-
me Araujo Renteria. https://www.corteconsti-
tucional.gov.co/relatoria/2001/c-840-01.htm

Corte Constitucional de Colombia. (2002a).
Sentencia C-290/02. Magistrada ponen-
te: Clara Inés Vargas Hernandez. https://
www.corteconstitucional.gov.co/relato-
ria/2002/c-290-02.htm

Corte Constitucional de Colombia. (2002b).
Sentencia C-396/02. Magistrado ponente: Ro-
drigo Escobar Gil. https://www.corteconstitu-
cional.gov.co/relatoria/2002/c-396-02.htm

Corte Constitucional de Colombia. (2007).
Sentencia C-736/07. Magistrado ponen-
te: Marco Gerardo Monroy Cabra. https://
www.corteconstitucional.gov.co/relato-
ria/2007/c-736-07.htm

Corte Constitucional de Colombia. (2009).
Sentencia C-557/09. Magistrado ponente: Luis
Ernesto Vargas Silva. https://www.corteconsti-
tucional.gov.co/relatoria/2009/c-557-09.htm

SECRETARIA JURIDICA DISTRITAL

Corte Constitucional de Colombia. (2015).
Sentencia SU-431/15. Magistrado ponente:
Luis Guillermo Guerrero Pérez. https://www.
corteconstitucional.gov.co/relatoria/2015/
su431-15.htm

Corte Constitucional de Colombia. (2022).
Sentencia C-090/22. Magistrado ponen-
te: Antonio José Lizarazo Ocampo. https://
www.corteconstitucional.gov.co/relato-
ria/2022/c-090-22.htm

Camara de Comercio de Bogota. (2026, 18
de marzo). Certificado de existencia y repre-
sentacion legal de Aguas de Bogota S.A. ES.P.
Documento registral expedido en sede virtual.

Orozco Patifio, A., & Arango Atehortua, I. C. (s.
f.). El control fiscal en empresas de servicios
publicos domiciliarios mixtas en Colombia.

Ortiz Lozano, J. A. (2024). Criterios para la
implementacion del principio de especialidad
técnica como solucion para el ejercicio efi-
ciente del control fiscal ante los prestadores
de servicios publicos domiciliarios (Tesis de
maestria, Universidad Externado de Colombia,
Maestria en Derecho Econdmico con énfasis
en Servicios Publicos, Bogotd D.C)).

Presidencia de la Republica. (2020, 16 de mar-
zo). Decreto Ley 403 de 2020. Por el cual se
dictan normas para la correcta implementa-
cion del Acto Legislativo 04 de 2019 y el for-
talecimiento del control fiscal.

131



	_heading=h.kcanoqedikq
	_heading=h.e8cu7y7cbmul
	_heading=h.snkd0qc1qms9
	_heading=h.a3uu6672nmh4
	_heading=h.xjl5gi56u9tf
	_heading=h.fcyfu8v00fsd
	_heading=h.fumlxstxmpe6
	_heading=h.byjbx6uggnix
	_heading=h.1t9xufb6l8gx
	_heading=h.ma2601jqk882
	_heading=h.799zbblrm9xv
	_heading=h.wvn45wl0jugu
	_heading=h.jbczsrt85ufq
	_heading=h.hqdty217z2ng
	_heading=h.spq4dqu572ph
	_heading=h.bivpviri9rq
	_heading=h.j7p6cfbx0wox
	_heading=h.glls0e2oeu7a
	_heading=h.1ah97a4iwds
	_heading=h.7d062nzgh9sc
	_heading=h.8m8e4w4gjqsy
	_heading=h.izqbxginorty
	_heading=h.rblnal6v5wbh
	_heading=h.syqkaqpsrcgm
	_heading=h.xrjl3jmqyze0
	_heading=h.g0cgppkpt6m
	_heading=h.hk0fzmnl1cmq
	_heading=h.kygint8xkvdn
	_heading=h.nvjpjuu6ovhr
	_heading=h.rqbb4a6qahlv
	_heading=h.vyeul46oxexy
	_heading=h.ensggz1mjf7j
	_heading=h.odqk70lgj7rz
	_heading=h.fuv8a3o0jash
	_heading=h.nwcxah4u2l49
	_heading=h.7p2lswm67keh
	_heading=h.z5dqwf1ogo3m
	_heading=h.zauiyewii7cw
	_heading=h.kdrxecotf4dy
	_heading=h.xt6vkdf8k7jg
	_heading=h.yqqvv2unpvum
	_heading=h.jt85ws6d6d8w
	_heading=h.kpsfu3k595tm
	_heading=h.me68gm75stsq
	_heading=h.qirv9ylam95s
	_heading=h.5b9wpoapl14o
	_heading=h.jqc9qhboptcq
	_heading=h.ogcpn8wewi3z
	_heading=h.e3yx8xkpqz4u
	_heading=h.jhmmoao46f0a
	_heading=h.z3w2yft0gg5b
	_heading=h.4sj15npanr6e
	_heading=h.iv7zfcienobv
	_heading=h.l9a60elj3new
	_Hlk156464801

