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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL META
SALA DE DECISION N° 5
Villavicencio, veintiséis (26) de noviembre de dos mil veinte (2020)

Auto interlocutorio No. 529

MEDIO DE CONTROL:PROTECCION DE LOS DERECHOS E INTERESES

COLECTIVOS
DEMANDANTE: DAVID FELIPE MORA NARVAEZ
DEMANDADO: MUNICIPIO DE VILLAVICENCIO
EXPEDIENTE: 50001-33-33-002-201900393-00
TEMA: MEDIDA CAUTELAR

Resuelve la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la Sociedad
lluminacion de Villavicencio S.A.S. y el demandante, David Felipe Mora
Narvaez, contra el auto proferido por el Juzgado Segundo Administrativo Oral
del Circuito de Villavicencio el 18 de febrero de 2020, por medio del cual, se
decretd la medida cautelar solicitada de forma parcial y en consecuencia, se
ordend suspender la prorroga No. 4 del contrato de concesion No. 477 de
1998 en el “componente de modernizacion pactado en la cldusula del objeto
del contrato” y que se encuentra determinada en la clausula segunda de la
prorroga en la suma de $14.615.000.000%.

|. Antecedentes:
1. De la demanda popular?
David Felipe Mora Narvaez, en calidad de ciudadano de Villavicencio

presentd Accion Popular contra el Municipio de Villavicencio pretendiendo el
amparo de los derechos colectivos a la moralidad administrativa y el
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patrimonio publico que considera estan siendo vulnerados con la suscripcion
de la cuarta prorroga al contrato de concesion No. 477 de 1998.

Lo anterior, con fundamento en la siguiente situacion factica:

- Mediante Acuerdo No. 018 de 1998, el Concejo Municipal de
Villavicencio autorizo al alcalde de la época para contratar mediante
figura de concesion y bajo la modalidad de licitacion publica, la
operacion, administracion y mantenimiento del alumbrado publico de la
ciudad.

- Dicho acuerdo en su articulo 29, sefialé que la cuantia de la inversion
seria maximo de 5.500 millones de pesos y que la duracion del contrato
seria hasta por 20 afios.

- En desarrollo del Acuerdo, el Municipio de Villavicencio celebré
contrato de concesion No. 477 de 1998, con la sociedad Consorcio
[luminacion Villavicencio del grupo empresarial de William Vélez.

- El objeto contractual se redujo a la Operacidon, Administracion vy
Mantenimiento del servicio de Alumbrado Publico, incluyendo el
suministro e instalacion de luminarias y accesorios eléctricos, el sistema
de semaforizacién y el alumbrado ornamental especial para época de
navidad.

- El 13 de septiembre de 2017, el Municipio de Villavicencio realizo
apertura del concurso de méritos abierto CM-011-2017 con el objeto de
realizar consultoria para la actualizacion del inventario, la
modernizacion y expansion del alumbrado publico de Villavicencio, con
la cuantia a contratar de $712.000.000.

- Se suscribio el contrato No. 1239 de 2017 con la Unién Temporal
Consultoria AP, cuyo Representante Legal es el sefior Orlando Baquero
Martinez, en la que aparece como representante en la exposicion ante
el Concejo, el sefior Armando Gutiérrez Castro, ex representante en
distintos procesos del grupo empresarial de William Vélez, para definir
el mecanismo de prestacién del servicio de alumbrado publico en
Villavicencio, una vez expirada la concesion.

- El alcalde del Municipio de Villavicencio, presenté el proyecto de
Acuerdo No. 024 de 2018 en donde quedd plasmada la necesidad de
constituir una sociedad publica o de economia mixta regulada en la Ley
489 de 1998 y bajo la figura societaria de prestacion contenida en la Ley
142 de 1994 para no encomendar el 100% de la prestacion a un tercero.

- El 29 de noviembre de 2018, el Concejo Municipal de Villavicencio
expidié el Acuerdo No. 368 de 2018, otorgdndole un plazo de 6 meses al
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alcalde para constituir una empresa de servicios publicos mixta, con la
participacion no inferior al 51% del municipio, pese a advertirse en la
votacion del proyecto algunas irregularidades.
El 21 de marzo de 2019, la administracion municipal publico en el
SECOP el proceso RE 001 de 2019 cuyo objeto consistia en “lLa
escogencia de un socio estratégico para la constitucion de una empresa
de servicios publicos mixta, prestadora de servicios publicos en general
y en particular actividades de energia eléctrica, eficiencia energética,
compra y venta de energia, alumbrado publico como servicio inherente
a dicha energia eléctrica y los desarrollos tecnologicos asociados.”
El actor popular a través de Accién Popular con radicado No. 50001-33-
33-002-2019-00083-01 solicitd la  suspension inmediata de |Ia
convocatoria publica RE 001 de 2019 y del Acuerdo Municipal No. 368
de 2018, medida cautelar decretada por el Juzgado de Instancia.
El 21 de mayo de 2019, el Jefe de la Oficina de Contratacion del
Municipio de Villavicencio, expidid la Resolucién No. 1010-56.12/170 de
2019, revocando la invitacion Publica definitiva No. RE 001 de 2019,
argumentando que se encontraba incursa en la causal de revocacion
contenida en el numeral 12 del articulo 93 del C.P.A.C.A., que cita:
“Cuando sea manifiesta su oposicion a la Constitucion Politica o a la
Ley”.
Teniendo en cuenta lo anterior, el Municipio emitié una primera
prorroga al contrato de concesién No. 477 de 1998, aumentando el
plazo de ejecucidn en tres (3) meses, plazo que seria utilizado para la
liguidacion del contrato y para realizar los actos que se requerian para
la incorporacién de un nuevo operador.
Dentro del informe de interventoria para la prérroga No. 1, el
interventor establece con claridad en la pagina No. 6, que no se
requiere pago por concepto de inversion considerando que, al 04 de
abril de 2019, ya se habian pagado las inversiones realizadas.
El 4 de julio de 2019, se suscribe una 22 prorroga, por tres (3) meses
mas, con el argumento que se habia revocado el proceso para constituir
una empresa de servicios publicos mixta y que se requeria la prestacion
del servicio.
Mediante prorroga No. 3, se extendio el contrato por un equivalente a
1.356 S.M.L.M.V., atendiendo no a una prorroga de plazo sino a una
prorroga en salarios minimos solamente para el componente de
administracién, operacion y mantenimiento.
El 04 de diciembre de 2019, se emite la prorroga No. 4 pero no por
tiempo de ejecucion.
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- Los Procuradores 48 y 49 Judicial Il Administrativos de Villavicencio,
realizaron visita especial a la Oficina Asesora de Contratacion del
Municipio de Villavicencio el 06 de diciembre de 2019, de lo cual
levantaron acta en la que se dejo constancia que el acta de prérroga No.
04, no se encontrd en las carpetas del contrato y adicionalmente, se
advirtié que se hallaron cinco (5) actas de fechas 29 de noviembre al 3
de diciembre de 2019, correspondientes a las reuniones de analisis de
prorroga del contrato No. 477 de 1998.

- Una de las razones de la Prorroga No. 4 al contrato de concesion No.
478 de 1998, consiste en que el municipio debe orientar sus inversiones
a la modernizacion de la tecnologia de las luminarias.

- En informe de la UT Consultoria AP — 2017 de enero de 2018, se
concluyd que el 96.88% de las luminarias son de tecnologia anticuada y
que solo el 3.52% de las luminarias instaladas en el municipio
corresponden a tecnologia led.

- En el numeral 18 de la clausula segunda del contrato No. 477 de 1998,
el Consorcio lluminacion Villavicencio se obligd a elaborar y ejecutar un
plan de expansién de cobertura del servicio por medio de circuitos
nuevos y un plan de modernizacion y mejoramiento de la eficiencia
energética de los circuitos existentes, los cuales, al término del plazo del
contrato, ya debian estar ejecutados.

- En acta aclaratoria No. 7 de 2014, se plasmd que la modernizacién
permanente era una obligacion del concesionario durante toda la
vigencia del contrato de concesion 477 de 1998.

- El plazo de ejecucidon del contrato finalizd el 04 de abril de 2019,
conforme el informe de interventoria UT AP Villavicencio y el Informe
Final del Contrato de Consultoria No. 1239 de 2017, el porcentaje de
obsolescencia de las luminarias ascienden al 95%.

- El contrato de concesidon contempla en su clausula 29, la posibilidad de
prorrogar, siempre y cuando sea solicitado por el contratista, mediante
escrito radicado con anterioridad minima de 12 meses a la terminacion
del plazo inicial del contrato.

2. De la medida cautelar de urgencia.’

El actor popular solicita sea suspendida de manera inmediata la prorroga No.
4 al contrato de Concesion No. 477 de 1998 y en su lugar, se ordene acordar
una nueva prorroga que permita la transicion a un nuevo modelo de
prestacién del servicio de alumbrado publico o un nuevo contrato de

3 Doc. 002 pag. 456 a 469 digitalizado o Fl. 1-14, C. Medida Cautelar en fisico.
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concesion, siguiendo las formas legales segln sea el caso y hasta que haya
sentencia en firme, en el proceso de la referencia.

Argumenta que la prorroga No. 4 al contrato de concesion No. 477 de 1998,
vulnera y amenaza los derechos colectivos a la moralidad administrativa y la
defensa del patrimonio publico, por las siguientes razones:

Se desconocen los principios de la contratacion estatal como el de
planeacion, seleccion objetiva, libre concurrencia e igualdad de
proponentes, toda vez que considera que ante la terminacion del plazo de
ejecucion del contrato de concesion, ha debido darse curso a un nuevo
proceso de seleccién y no adicionarse como en efecto se hizo con la
aludida prorroga, pues esta figura es excepcional, mas aun cuando se trata
de contratos de concesion, eventos en los que procede, cuando se
requiera para cumplir el objeto contractual inicial y en el caso, ello no se
presenta al haber finalizado el contrato tanto en recursos como en tiempo
e incluso, haberse prorrogado en tres (3) oportunidades anteriores, por lo
que, al haberse adicionado el contrato y entregado nuevamente al
concesionario lluminacién Villavicencio, concluye que se hace con estudios
previos precarios, con una planificacion arbitraria, discriminatoria por no
permitir un proceso con pluralidad de oferentes, caprichosa por persistir
con el mismo concesionario a pesar del incumplimiento al contrato.

- Ante la inexistencia de autorizacion por parte del Concejo Municipal para
prorrogar el contrato de concesion en estudio, esta resulta ser contraria a
la Ley y al clausulado del contrato, pues mediante Acuerdo No. 018 de
1998, la Corporacion Municipal autorizd al entonces Alcalde para
contratar mediante la figura de concesién y la modalidad de licitaciéon
publica, la operacion, administracion y mantenimiento del alumbrado
publico hasta por el término de 20 afios, sin que alli se autorizase la
suscripcion de prorrogas posteriores al plazo inicial, luego, cualquier
prorroga sin su autorizacion resulta ilegal. En efecto, la clausula 29 del
contrato establece que las eventuales prorrogas deben ser objeto de las
autorizaciones respectivas y en concordancia con ello, el numeral 52 del
paragrafo 42 del articulo 18 de la Ley 1551 de 2012, modificatorio del
articulo 32 de la Ley 136 de 1994, expresamente exige que, para la
suscripcion de contratos de concesion, el Concejo Municipal o Distrital
autorice expresamente al alcalde.
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- Seincurrid en la conducta punible de falsedad en ideoldgica en el acta de
prorroga No. 4 del contrato de concesion No. 477 de 1998, puesto que
conforme el acta de visita levantada por los Procuradores 48 y 49 Judicial
Il Administrativos de Villavicencio, se tiene que el acta de prérroga No. 4
del contrato de concesién No. 477 de 1998, fue suscrita con una fecha que
no corresponde a la real, al revisarse por los Agentes del Ministerio
Publico el libro radicador, el 06 de diciembre de 2019, no habia registro de
entrada de la prorroga, la justificacion de su expedicion fue radicada ese
mismo dia, circulando dicho documento hasta el 9 de diciembre de 2019,
pero con fecha del 4 de diciembre de esa anualidad.

No se observa que el contratista hubiese presentado peticiéon previa de
prorroga del contrato como lo prevé la clausula 29 del mismo.

La necesidad de modernizacion de las luminarias debié ser satisfecha
dentro del plazo inicial del contrato, como quiera que el concesionario debia
reponer los elementos utilizados en la concesion a medida que se fuese
agotando su vida util con elementos de la Ultima tecnologia en su momento,
de manera que al final de la concesion, los mismos se encontraran en
Optimas condiciones de tecnologia y calidad, pero ello no sucedid, incluso,
una de las razones en las que se sustenta la prorroga es que el 95.49% de
luminarias actualmente son de tecnologia de vapor de sodio, debiendo el
municipio orientar sus inversiones a la modernizacién de la tecnologia de las
mismas.

3. Auto que resuelve solicitud de medida cautelar*

El Juzgado Segundo Administrativo Oral del Circuito de Villavicencio, mediante
auto de 18 de febrero de 2020, resolvid decretar la medida cautelar de
urgencia solicitada, de forma parcial, suspendiendo la Prérroga No. 4 del
contrato de concesién No. 477 de 1998, en el componente de modernizacién
pactado en la cldusula del objeto del contrato y que se encuentra
determinada en la cldusula segunda de la prérroga en la suma de
$14.615.000.000 y en consecuencia, ordend al municipio de Villavicencio,
cancelar a la Sociedad Comercial- lluminacion de Villavicencio S.A.S., los
valores a que haya lugar Unicamente por los conceptos que tengan relacion
directa con la prestacion del servicio de alumbrado publico, como lo es la
energia, la interventoria y costos del mantenimiento y reparacién de las
luminarias que se agoten y/o dafien.

4 Doc. 002 pag. 470 a 480 digitalizado o Fl. 15-20, C. Medida Cautelar en fisico
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Seflalando que, el representante legal del municipio de Villavicencio o quien
haga sus veces, debera proferir las correspondientes ordenes, con el
propdsito que, a la sociedad comercial, no le sean entregados dineros por
concepto de la modernizacion pactada en la prorroga No. 4.

Arrib6 a tal conclusion, al encontrar que los puntos sobre los cuales se acordo
la prorroga No. 4, objeto de estudio, corresponden a un nuevo objeto
contractual, pues la denominada modificacion a la modernizacién establecida
en el contrato No. 477 de 1998, se establecid para adquirir bienes y servicios
nuevos, totalmente diferentes al objeto del contrato y que contempla el
aporte de una suma de dinero por parte del municipio de $14.615.000.000
como inversion para esa modernizacion, que considera puede poner en riesgo
el derecho colectivo al patrimonio publico.

Determind que el fin de la medida es legitimo, teniendo en cuenta que
persigue la proteccion de los derechos colectivos a la moralidad administrativa
y al patrimonio publico.

Asi mismo, sefiald que la medida es adecuada, pues con ella se evita la
vulneracion del derecho colectivo al patrimonio publico, en la medida que la
modificacidon respecto del componente de modernizacién establecido en el
objeto del contrato No. 477 de 1998, puede generar un posible detrimento
econdmico de $14.615.000.000, destinados para modernizar el sistema de
alumbrado publico de Villavicencio, en el término de seis (6) meses por el que
se prorrogod y esperar las resultas de la presente accidn, resultaria ineficaz por
inoportuna, teniendo en cuenta el plazo estipulado en la prorroga.

De otro lado, definié la medida como necesaria, teniendo en cuenta que la
suma de $14.615.000.000 para una futura modernizacion del servicio de
alumbrado publico, conforme se determind en el acta de prorroga No. 4 del
contrato de concesion No. 477 de 1998, puede poner en riesgo notoriamente
el patrimonio publico del ente territorial, ya que es un gasto apresurado que
implica de manera urgente buscar la proteccion de los recursos publicos, pues
no entiende cémo la sociedad concesionaria en un término de 20 afios,
aparentemente no realizd la modernizacion y ahora con la venia del
municipio, lo pretende hacer en el término sefialado.

Finalmente, determiné que la medida era proporcional, pues es mayor el
beneficio de decretarla parcialmente en aras de garantizar la proteccion del
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derecho colectivo al patrimonio publico, pues de no hacerlo se consumaria su
vulneracion.

Por lo anterior, encuentra justificada la medida cautelar y procede a
decretarla de manera parcial en atencion a que declararla de manera total,
conllevaria a dejar la ciudad sin el servicio de alumbrado publico y a su vez, al
guebrantamiento de derechos fundamentales y otros colectivos, por lo que,
sostuvo que era necesario que la Sociedad Iluminacion de Villavicencio S.A.S.,
continde desarrollando el objeto contractual, aunque en forma estricta y
restrictiva al objeto contractual, reduciéndose su decreto al componente de
modernizacion.

4. Recurso de reposicidn en subsidio apelacion

- Sociedad lluminacién de Villavicencio®

Sostiene el apoderado de la Sociedad Iluminacion Villavicencio, que el objeto
del contrato de concesion No. 477 de 1998 es la prestacion del servicio de
alumbrado publico en la ciudad de Villavicencio, incluyendo la administracion,
operacion, expansion y la modernizacion, como se puede ver la clausula
primera del contrato, de las obligaciones del concesionario, del acta No. 7 de
2014, aclaratoria del contrato y de la Resolucion CREG 123 de 2011, de
manera que, no se trata de una adicién al objeto contractual sino que se esta
precisando el alcance de la modernizacion que se ejecutara con los recursos
invertidos por el concesionario.

De igual modo, indica que desconoce el sustento factico y juridico para
concluir que el aporte econémico lo hara el municipio, puesto que no existe
obligacion del Municipio de aportar recursos, pues la inversion de
modernizacion parcial de la infraestructura de alumbrado publico se
ejecutara con cargo a los recursos propios del concesionario, es decir, con
cargo al impuesto de alumbrado publico dentro del plazo de ejecucién del
contrato de concesion.

Manifiesta que no existen incumplimientos contractuales por parte del
concesionario, por lo que, la afirmacion por parte de la Jueza a quo de que
aparentemente no se realizé la modernizacion de la luminaria, en su criterio
es subjetiva, sin sustento, incierta, que vulnera el debido proceso de su
representada.

> Doc. 002 pag. 505 a 520 digitalizado o Fl. 45-60, C. Medida Cautelar en fisico.
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Aduce que, en la providencia recurrida, se confundio el concepto de gasto con
el de inversion sefialado en la Resolucion CREG 123 de 2011, siendo el servicio
de alumbrado publico en materia de remuneracién un asunto técnicamente
reglado. Aclara que la ejecucion de la modernizacién permitira pagarse con
cargo a los recursos ahorrados en materia de pago de energia eléctrica en
blogue que alimenta el servicio y que no puede considerar apresurado la
herramienta utilizada para la prestacion del servicio, puesto que la prorroga y
sus condiciones, se discutieron intensamente desde el 23 de septiembre de
2019, concretandose el 04 de diciembre de ese afo.

Refiere que se desconoce que la ejecucion de las obras de inversion por
modernizacion, son normalmente ejecutadas en periodos cortos, maxime
cuando se trata de una empresa con el nivel de experiencia y solidez como el
concesionario.

Expone que no se generaria detrimento patrimonial alguno, contrario a lo
afirmado en la providencia recurrida, la inversion pactada contractualmente,
permite:

- Ahorros significativos en materia de pago de la energia eléctrica que
consume el servicio de alumbrado publico, el cual puede ascender hasta
un 50% por luminaria sustituida. Es decir, que el Municipio disminuira el
valor de la factura que por consumo de energia paga mensualmente a la
Electrificadora del Meta.

- Que los usuarios en general reciban un mejor servicio, dado el mejor
nivel de iluminacion de la tecnologia led.

- Que el programa de seguridad ciudadana se refuerce con mejores
condiciones de alumbrado publico.

- Que en materia ambiental se reducira el consumo de energia, lo cual es
una politica publica de orden nacional y mundial.

Asi pues, la suspensiéon de la modernizacion del alumbrado publico si causa
perjuicio a la ciudadania, pues como es sabido por los tiempos comunes de la
rama judicial de la jurisdiccion contenciosa administrativa, el proceso no se
resolvera de manera definitiva antes de la finalizacién de la prdérroga No. 4,
impidiendo indefinidamente una mejor prestacion del servicio publico.
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Por dltimo, indica que de manera errada se ordena al Municipio de
Villavicencio, pagar al concesionario la energia, la interventoria y costos,
desconociendo que la energia eléctrica que se consume se cancela a la EMSA,
la interventoria se le paga a la firma interventora y que al concesionario se le
paga exclusivamente el mantenimiento y reparacion de luminarias,
contractualmente la administracion, operacion, mantenimiento y expansion
del servicio de alumbrado publico, mas la inversién de modernizacion pactada,
incluso, el alumbrado ornamental navidefo.

Conforme lo expuesto, pide se reponga la decision y se revoque integramente.
- Actor Popular®

El accionante solicita respetuosamente que se reponga la decision frente a la
continuacion de la prérroga No. 4 con la prestacion del servicio de alumbrado
publicoy en su lugar, se decrete la medida cautelar en su totalidad.

Arguye, que la Jueza de Primera Instancia le dio un alcance diferente a su
solicitud, toda vez que si bien entiende las graves consecuencias que puede
generar no contar con un operador idéneo para la administracion, operaciéony
mantenimiento del servicio de alumbrado publico, por ello solicité acordar
una nueva prérroga que permita la transicion, permitiendo que lluminacion
Villavicencio preste el servicio por un término razonable- tres (3) meses- para
que la administracién pueda llevar a cabo un nuevo proceso para el AOM de
servicio.

De igual modo, sostiene que la prérroga No. 4 frente al tema de prestacion del
servicio de alumbrado publico condiciona el tiempo hasta el momento en que
se haya cubierto el 14.88% del valor inicial del contrato, expresado en 34.043
SMLMV, en donde el tiempo proyectado equivale a dos (2) afios, el cual, a su
juicio, es claramente desproporcionado e irrazonable, teniendo en cuenta las
irregularidades que se evidenciaron en el proceso de esta prérroga.

Agrega que su juicio, encuentra respaldo en concepto técnico de la Union
Temporal Interventoria AP Villavicencio fechado del 29 de noviembre de 2019,
donde se expone que un plazo razonable para la 42 prérroga es de ocho (8)
meses, teniendo en cuenta que la administracion debe tener un término de

5 Doc. 002 Pagi. 521 a 528 digitalizado o Fl. 61 a 68, C. Medida Cautelar en Fisico.
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tres (3) meses para apropiarse de la prestacion del servicio de alumbrado
publico y se requieren cuatro (4) meses para crear un nuevo modelo.

Sustenta que, de las propuestas presentadas por la Sociedad lluminacién
Villavicencio S.A.S., se desprende la falta de estudios técnicos de rigor para
fundamentar la prorroga y que es claro que el término de la prérroga, tenia
sustento tanto en la AOM de la prestacion del servicio de alumbrado publico,
como en la inversion en la modernizacion, por lo tanto, al no haber
modernizacion, los estudios técnicos y propuesta, carecen de fundamento y
no habria necesidad de dejarlos seguir operando.

Por otro lado, refiere que el Juzgado de Primera Instancia no se pronuncio
sobre la totalidad de los argumentos relacionados en la solicitud de medida
cautelar, sobre la vulneracion de los principios de planeacion, seleccién
objetiva, concurrencia e igualdad de proponentes, de la autorizacion del
Concejo Municipal para suscribir la prorroga, la ausencia de solicitud del
contratista y la desnaturalizacion de la prorroga.

5. Traslado del recurso

- Sociedad lluminacidn de Villavicencio’

Aduce el apoderado de la Sociedad Iluminacion de Villavicencio, que el actor
popular en su recurso reconoce en forma expresa la gravedad de suspender el
servicio de alumbrado publico prestado por su representada, asi como la
necesidad de prorrogar el contrato 477 de 1998.

Adicionalmente, pone de presente que el accionante dice que el término de
los dos (2) afios, es desproporcionado pero no enuncia los motivos por los
cuales arriba a tal conclusion.

Considera que no es procedente pretender que se acuerde una nueva
prorroga como lo sugiere el actor popular, por un término de tres (3) meses,
pues resulta ser insuficiente para adelantar todo el procedimiento de
contratacion y ademas, por cuanto, el Juzgado no es competente para ello,
toda vez que no es parte del contrato, ni tampoco es ordenador del gastoy a
la fecha, no cuenta con estudios técnicos y funcionarios que le permitan
entender la complejidad del contrato No. 477 de 1998.

7 Doc. 002 Pag. 547 a 553 digitalizado o Fl. 82-88 del C. Medida Cautelar en fisico.
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A su vez, comenta que si bien la interventoria considerd en un concepto, que
el término era de ocho (8) meses, este plazo se propuso de manera
preliminar, situacion que fue evolucionando a través de las diferentes
reuniones sostenidas entre las partes en las que se considerd por ultimo que
el plazo adecuado era el de dos (2) afios, tiempo avalado por la interventoria,
de conformidad con las demas actas de desarrollo que ya obran dentro de Ia
presente demanda.

Por otra parte, sefiala que no es cierta la ausencia de estudios técnicos
rigurosos para la emision de la prorroga, pues existe material técnico vy juridico
suficiente allegado por ellos, en el que se demuestra la necesitad de tal
ampliacion.

Frente a los demas argumentos, pide que se tengan en cuentas los
razonamientos expuestos en el escrito del recurso.

- Ministerio Publicos

Si bien el Juzgado de Primera Instancia no tuvo en cuenta el escrito por medio
del cual el Ministerio Publico descorrio el traslado del recurso de reposicion y
en subsidio el de apelacién presentado por la Sociedad Iluminacion
Villavicencio S.A.S y por el actor popular, por haberlo presentado de manera
extemporanea, tal y como lo expresé al momento de resolver el recurso de
reposicion, en atencién a la agencia especial que existe en este asunto, la Sala
estima conveniente pronunciarse sobre los argumentos alli expuestos, con ese
proposito se procede a enunciarlos:

La Agente del Ministerio Publico en concepto No. 008 de 2020, expuso que el
Concejo Municipal de Villavicencio mediante Acuerdo No. 18 de 1998 autorizé
al Alcalde de la época para que suscribiera contrato cuyo objeto quedd
pactado como: “Realizar la operacién, mantenimiento de la infraestructura del
servicio de alumbrado publico del Municipio de Villavicencio, incluyendo el
suministro e instalacién de luminarias y accesorios eléctricos por el término de
20 aflos”, siendo asi incuestionable que el contrato nacid a la vida juridica por
espacio de 20 afios y asi fue concebido por el Municipio de Villavicencio y el
mismo concesionario, durante toda su vigencia, quienes no previeron en
momento alguno en realizar su prérroga.

8 Doc. 002 Pag. 558- 575 digital o Fl. 105-113, C. Medida Cautelar en Fisico
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Ensefid que el plazo no solo es un elemento esencial del contrato, sino un
aspecto determinante ya que este va ligado en forma indisoluble con el
esquema o estructura financiera del contrato, por lo que, vencido el término
legalmente pactado y cumplidas las prestaciones econémicas acordadas, a su
juicio, no existe técnica ni financieramente razéon alguna que justifique
continuar con el vinculo vigente.

Sefialé que el paragrafo 42 del articulo 18 de la Ley 1551 de 2012, reguld
expresamente los casos en los cuales el Concejo Municipal debera autorizar al
Alcalde Municipal para la celebracion de la contratacion de empréstitos,
contratos que comprometan vigencias futuras, enajenacién y compraventa de
bienes inmuebles, enajenacién de activos, acciones y cuotas partes,
concesiones y las demas que determine la Ley.

Por consiguiente, al ser el contrato No. 477 de 1998, autorizado por el
Concejo Municipal para un periodo de 20 afios y generado por ese mismo
periodo, cumplido el plazo anterior, el alcalde perdié toda competencia
funcional toda vez que carece de autorizacion alguna para prorrogar o acordar
un nuevo plazo, asi sea con el mismo concesionario, conforme el precepto
anteriormente anotado.

Exalta que en Acta de Acuerdo No. 03 del 21 de noviembre de 2001 al
contrato No. 477 de 1998, se pactd que, a través del encargo fiduciario, se
administrarian los recursos derivados del alumbrado publico.

Asi pues, el 10 de noviembre de 1999, fue suscrito el contrato de fiducia
mercantil irrevocable de administracion y pagos de la concesion alumbrado
publico municipio de Villavicencio, entre la sociedad Iluminacién Villavicencio
y la Fiduciaria del Valle S.A. (Hoy Corficolombiana S.A.) con un plazo de 20
afios y cuyo vencimiento era el 10 de noviembre de 2019, razdn por la cual al
4 o 6 de diciembre de ese mismo afio, no se contaba con una fiducia,
exigencia prevista en el articulo 91 de la Ley 1474 de 2011.

Para el Ministerio Publico, la medida debe ser confirmada en el sentido que se
decreta la suspension del componente de modernizacion supeditado a la
inversion de $14.615.000.000, pues como fue avizorado por el Juzgado de
Primera Instancia, mas que una prorroga contractual se tratdé de un contrato
adicional, en la medida que se hace una modificacion al objeto del contrato.
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Sostiene que el municipio de Villavicencio y el concesionario, al ver frustrado
el proceso de convocatoria para la constitucion de la ESP mixta, conocian la
imposibilidad de adelantarlo bajo esa figura y procedié a realizar sendas
prorrogas no autorizadas, pero un tanto justificadas, esto es, la No. 1 de 04 de
abril de 2019 y la No. 2 de 4 de julio de 2019, con las cuales se avanzd hasta el
mes de octubre de 2019, sin siquiera consultar la posibilidad de realizar un
convenio o un acercamiento con la empresa de energia para la prestacion del
servicio de alumbrado publico.

Adicionalmente, se suscribe la prorroga No. 3 de 04 de octubre de 2019, por
valor de 1346 SMLMYV, determinando que su vigencia iba hasta el 6 de
diciembre, lo que le extrafia porque surge solo hasta después de la visita de
las Procuradurias Judiciales Administrativas, de la cual se dejé constancia que
el acta de prdrroga, no estaba en la Oficina de Contratacion del Municipio de
Villavicencio.

De igual modo, llama la atencién que durante los 20 afios de vigencia
contractual la ejecucion presupuestal fue de 228.643 SMLMV, para un
promedio anual de 11.432 SMLMYV, pero se termina acordando una prorroga
por seis (6) meses o hasta que se ejecuten 34.043 SMLMV, lo que equivaldria
en promedio a 2.97 afios, so pretexto de hacer una modernizacion a la red de
alumbrado publico que no estaba pactada, pues en la documentacion
contractual no aparece que se hicieran los cambios a iluminacién led.

Contrario a lo expresado por la Sociedad lluminacion Villavicencio S.A., al igual
que el Juzgado de Primera Instancia, encuentra que la medida cautelar es
necesaria, en razon de los principios de razonabilidad, idoneidad, necesidad,
proporcionalidad y motivacion.

Con base en lo anterior, solicita se confirme la medida cautelar y se aclare en
cuanto al tiempo que debe permanecer la labor del AOM del servicio de
alumbrado publico a cargo de la Sociedad Iluminacion Villavicencio S.A.S.

6. Auto decide Recurso Reposicién®

El Juzgado Segundo Administrativo Oral del Circuito de Villavicencio resolvio
no reponer la decisién y concedié el recurso de apelacion, argumentando en
primer lugar, que ninguno de los recurrentes fundamentd su peticion en las

°Doc. 002 Pag. 619-623 Documento Digital 0 143 a 147 en fisico.
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causales legales esbozadas y necesarias para fundamentar su oposicion a la
medida, dispuestas en el articulo 26 de la Ley 472 de 1998.

De otro lado, argumentd que no son de recibo los argumentos del recurso de
la Sociedad lluminacién Villavicencio, puesto que la decision de decretar la
medida cautelar de urgencia pedida por el actor, se realizd en la necesidad de
proteger de manera previa, el inminente peligro de vulneracion del derecho
colectivo al patrimonio publico, con base en los criterios dispuestos por el
Consejo de Estado para decretar o negar una medida cautelar, de finalidad,
adecuacion, necesidad y proporcionalidad, considerando que se decretaba de
manera parcial para no generar o poner en riesgo el servicio de alumbrado
publico en la ciudad de Villavicencio.

Finalmente, precisd que la decisién recurrida es una medida cautelar de
urgencia y que para determinar si efectivamente la prdérroga No. 4 del
contrato de concesion, vulnera efectivamente los derechos colectivos
invocados por el actor popular, al haber sido presuntamente expedida sin los
estudios técnicos correspondientes, sin competencia por parte del Alcalde del
Municipio de Villavicencio ante la no autorizacién del Concejo Municipal de
Villavicencio y otros planteamientos, es necesario surtir el tramite de la
presente accion, en especial, el debate probatorio y las resultas del mismo a
través de una decision de fondo que se tomara en la respectiva sentencia de
primera instancia.

7. Concepto Procurador 48 Judicial Il Para Asuntos Administrativor.

Sostiene el Agente del Ministerio Publico, que se violaron las normas vy
principios de la Contratacion Estatal porque al vencerse el contrato de
concesion No. 477 de 1998, ha debido aceptarse la terminacion por las partes
y no prorrogarse de manera sucesiva e injustificada, incluso, modificando el
objeto contractual, en contravia de lo expuesto por la Corte Constitucional en
sentencia C-300 de 2012.

Adicionalmente, indica que el contrato en cuestiéon fue prorrogado sin la
autorizacion del Concejo Municipal, desconociendo lo consagrado en la Ley
1551 de 2012.

10 bocumento 011 del Exp. Digitalizado
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A su vez, refiere que al momento que se prorroga el contrato de concesion, el
mismo no contaba con encargo fiduciario como lo exige el articulo 91 de la
Ley 1474 de 2011.

Reitera las conclusiones del concepto presentado ante el Juzgado de Primera
Instancia, solicitando se confirme la decisién de decretar la medida cautelar,
pero modificandola en el sentido de ampliarla para que la suspension de la
prorroga sea total y se fije un periodo de transicion para la finalizacion del
contrato de concesion y entrega del servicio de alumbrado publico al
municipio de Villavicencio, en un plazo maximo de dos (2) meses, contados
desde la ejecutoria del auto que resuelva la apelacion.

II. Consideraciones de la Sala

1. Cuestion previa.

Jhon Alexander Fonseca Benito actuando en su condicién de Personero
Auxiliar, solicita se admita como coadyuvante del Municipio de Villavicencio,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 24 de la Ley 472 de 1998,
atendiendo a que el objeto de la accion popular es la proteccién de los
derechos colectivos a la moralidad administrativa y al patrimonio publico, los
cuales presuntamente estan siendo desconocidos con la suscripcion de la
cuarta prorroga al contrato de concesion No. 477 de 1998, puesto que al
revisar la documental encuentra que los términos de la misma se apartan del
concepto de modificacion y por el contrario se advierte una adicién al
contrato No. 477 de 1998, al variar el componente de modernizacion, aspecto
contrario al ordenamiento juridico.

El articulo 24 de la Ley 472 de 1998 prevé que toda persona natural o juridica
podra coadyuvar estas acciones, antes de que se profiera fallo de primera
instancia, que opera hacia la actuacion futura y puede ser propuesta entre
otros, por los Personeros Distritales o Municipales.

De otra parte, el Consejo de Estado en providencia de 27 de marzo de 20141,
frente a la coadyuvancia en acciones populares sostuvo:

1 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION SEGUNDA, SUBSECCION B, Consejero ponente:
GERARDO ARENAS MONSALVE, Bogotd, D.C., veintisiete (27) de marzo de dos mil catorce (2014), Radicacion nimero: 68001-23-33-000-
2014-00036-01(AC), Actor: S.O. BARRERA Y ROSARIO PATINO PEREZ, Demandado: JUZGADO SEXTO ADMINISTRATIVO DE
DESCONGESTION DE BUCARAMANGA
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“Al respecto es preciso sefialar que la figura de la coadyuvancia es un
mecanismo de intervencion que puede hacer una persona natural o
juridica como tercero para apoyar voluntariamente los argumentos
expuestos por alguno de los extremos de la litis, dentro de un proceso
judicial. Para el caso de las acciones populares esta figura esta prevista
en el articulo 24 de la ley 472 de 1998, el que autoriza a toda persona
natural o juridica a coadyuvar las acciones populares antes de que se
profiera fallo de primera instancia. De igual manera dicha norma
prevé que la persona que intervenga en el proceso como coadyuvante
tomara el proceso en el estado en que se encuentra, y sus actuaciones
tendran efectos hacia futuro; en tal sentido esta intervencion le
permitira al interviniente, en calidad de parte, ejercer las facultades
gue procesalmente corresponden a ésta, pero sin excederlas, pues el
coadyuvante auxilia o ayuda a la parte principal, pero su ejercicio se
limitada al marco de las pretensiones del demandante, sin que pueda
adicionarlas, ni trae hechos que la parte principal no llevo al debate.

”

Con fundamento en lo anterior, teniendo en cuenta que la solicitud de
coadyuvancia fue presentada por el Personero Auxiliar del Municipio de
Villavicencio y previo a proferir fallo de primera instancia, la Sala admite la
misma, advirtiéndose que el coadyuvante toma el proceso en el estado en que
se encuentra.

2. Competencia

Segun el articulo 125, 153, 243 y 244 de la Ley 1437 de 2011, en concordancia
con el articulo 26 de la Ley 472 de 1998, este Tribunal es competente para
resolver el recurso de apelacion formulado por el actor popular y la Sociedad
lluminacion Villavicencio contra el auto que decretd parcialmente la medida
cautelar proferido por el Juzgado Segundo Administrativo Oral del Circuito de
Villavicencio.

3. Problema juridico

En este caso, la discusion planteada se concreta en determinar si hay lugar a
decretar la medida cautelar de suspensién de la Prérroga No. 04 del Contrato
de Concesidon No 477 de 1998, por vulnerar y/o amenazar los derechos
colectivos a la moralidad administrativa y el patrimonio publico y en caso
afirmativo, establecer si debe suspenderse total o parcialmente como lo
decidio la Jueza de Primera Instancia.

4. Resolucion del problema juridico
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Para resolver el problema juridico expuesto, se hara un analisis juridico sobre
las medidas cautelares, los derechos colectivos de los cuales se pretende
amparo y conforme los elementos probatorios obrantes en el expediente, se
determinara en el caso concreto, si existe un riesgo inminente a los derechos
colectivos de moralidad administrativa y patrimonio publico, que amerite
conforme los principios constitucionales, la suspension de la Prérroga No. 4
del Contrato de Concesion No. 477 de 1998
a) Analisis normativo

= Medida cautelar en acciones populares

Lla Ley 472 de 1998, respecto a las medidas cautelares en las acciones
populares, establecid en el articulo 25, lo siguiente:

“ARTICULO 25. MEDIDAS CAUTELARES. Antes de ser notificada la
demanda y en cualquier estado del proceso podra el juez, de oficio 0 a
peticion de parte, decretar, debidamente motivadas, las medidas
previas que estime pertinentes para prevenir un dafio inminente o para
hacer cesar el que se hubiere causado. En particular, podra decretar las
siguientes:

a) Ordenar la inmediata cesacién de las actividades que puedan originar
el dafio, que lo hayan causado o lo sigan ocasionando;

b) Ordenar que se ejecuten los actos necesarios, cuando la conducta
potencialmente perjudicial o dafiina sea consecuencia de la omisién del
demandado;

c) Obligar al demandado a prestar caucion para garantizar el
cumplimiento de cualquiera de las anteriores medidas previas;

d) Ordenar con cargo al Fondo para la Defensa de los Derechos e
Intereses Colectivos los estudios necesarios para establecer la
naturaleza del dafio y las medias urgentes a tomar para mitigarlo.

PARAGRAFO 1o. El decreto y practica de las medidas previas no
suspenderad el curso del proceso.

PARAGRAFO 20. Cuando se trate de una amenaza por razéon de una
omision atribuida a una autoridad o persona particular, el juez debera
ordenar el cumplimiento inmediato de la accién que fuere necesaria,
para lo cual otorgard un término perentorio. Si el peligro es inminente
podra ordenar que el acto, la obra o la accion la ejecute el actor o la
comunidad amenazada, a costa del demandado.”
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Con relacion a la oposicion de las medidas cautelares, el articulo 26 de la Ley
472 de 1998, establecié que sélo podra fundamentarse en i) Evitar mayores
perjuicios al derecho o interés colectivo que se pretende proteger, ii) Evitar
perjuicios ciertos e inminentes al interés publico, iii) Evitar al demandado
perjuicios cuya gravedad sea tal que le haga practicamente imposible cumplir
un eventual fallo desfavorable, situaciones que le corresponde demostrarlas a
la parte que las alega.

Ahora, con la expedicion de la Ley 1437 de 2011, la accién popular hizo parte
de los medios de control que podian ejercerse ante la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo, regulandose su procedencia bajo el medio de
control de Proteccion de los Derechos e Intereses Colectivos, estableciendo
sobre las medidas cautelares lo siguiente:

ARTICULO 229. PROCEDENCIA DE MEDIDAS CAUTELARES. En todos los
procesos declarativos que se adelanten ante esta jurisdiccién, antes
de ser notificado, el auto admisorio de la demanda o en cualquier
estado del proceso, a peticion de parte debidamente sustentada,
podra el Juez o Magistrado Ponente decretar, en providencia
motivada, las medidas cautelares que considere necesarias para
proteger y garantizar, provisionalmente, el objeto del proceso y la
efectividad de la sentencia, de acuerdo con lo regulado en el presente
capitulo.

La decision sobre la medida cautelar no implica prejuzgamiento.

PARAGRAFO. <Aparte tachado INEXEQUIBLE> Las medidas cautelares
en los procesos que tengan por finalidad la defensa y proteccién de los

derechos e intereses colectivos y—en—los—proceses—de—tutela del

conocimiento de la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo se
regiran por lo dispuesto en este capitulo y podran ser decretadas de
oficio.

En ese orden de ideas, lo dispuesto en el Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo para las medidas
cautelares, es aplicable en el caso de las acciones populares, asi lo confirmo la
Corte Constitucional en Sentencia C-284 de 15 de mayo de 2014, advirtiendo
que en definitiva el pardgrafo del articulo 229, Ley 1437 de 2011, no viola los
articulos 13, 86, 88, 89, 228 y 229 de la Carta, al extender la requlacion de
medidas cautelares previsto en capitulo X, Titulo V, del CPACA, a los procesos
que busquen la proteccion de derechos e intereses colectivos que sean de
conocimiento de la justicia administrativa, por las siguientes razones:
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i. no reduce las medidas que puede decretar el juez, sino que las
complementa; ii. el juez puede, en virtud suya, adoptar medidas cautelares de
oficio o a peticion de parte; iii. sin necesidad de prestar caucion, por parte de
quien las solicita; iv. si bien en general se prevé un espacio previo al decreto de
la medida cautelar, dispuesto para darle traslado a la otra parte y para que
esta pueda oponerse, se admite también la posibilidad medidas de urgencia
que pretermitan esa oportunidad; iv. la decision de decretar las medidas es
susceptible de recurso de apelacion o suplica, segun el caso, pero de
concederse seria en el efecto devolutivo; v. estas medidas se aplicarian en
tales procesos, pero cuando sean de conocimiento de la justicia
administrativa, lo cual en esta materia responde a un principio de razon
suficiente.

El Consejo de Estado, sobre la aplicacion del CPACA, para efectos de resolver
las medidas cautelares dentro de la accidn popular, sefiald recientemente:

“..)

De manera reciente, esta misma seccion ha indicado:

“[...] Para el efecto, en auto de 26 de abril de 2013*? la Sala consideré que
de la lectura del articulo 229 del CPACA podria pensarse que éste deroga
tacitamente lo dispuesto por la Ley 472 sobre la materia, pero lo cierto es
que ambas disposiciones deben ser interpretadas de manera armonica. Tal es
el caso del tipo de medidas a las que estaria autorizado a adoptar el juez
popular para prevenir un dafio inminente o hacer cesar el peligro que se
hubiese causado. Al respecto, manifesto que la Ley 472 resulta ser mds
garantista que lo dispuesto en el Capitulo XI del CPACA, pues en esta ultima
disposicion las opciones del juez se restringen a las medidas cautelares
enlistadas en el articulo 230, a diferencia de la Ley 472 que otorga amplias
facultades para ello.

En consecuencia, en este aspecto se preciso que se debe entender que el
Juez popular sigue estando facultado para decretar cualquier medida
cautelar y en particular, si asi lo considera necesario, las previstas en los
articulos 25y 230 de la Ley 472 y del CPACA, respectivamente.

Adicionalmente, en dicha oportunidad también se advirtié que las demds
disposiciones del CPACA no ponen en riesgo las garantias ya otorgadas por la
Constitucion y la Ley 472 para la proteccion de los derechos colectivos, razon
por la que era viable dar entera aplicacion a las demds disposiciones del
Capitulo Xl del CPACA [...]” (Destacado de la Sala)

12 Expediente nim. 2012-00614. Consejera ponente Maria Elizabeth Garcia Gonzélez.
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Se concluye entonces que, las normas establecidas en las leyes 472 y 1437
en materia de medidas cautelares son complementarias, y no se oponen
entre si.

(..)

En consecuencia, con relacién a las normas aplicables con el fin de resolver
sobre las medidas cautelares en acciones populares, es claro que lo dispuesto
en la Ley 472 de 1998 y la Ley 1437 de 2011, se complementan, con el fin de
otorgar un marco mas amplio para resolver el asunto.

El Titulo I, Capitulo XI del CPACA, se ocupa de las medidas cautelares en los
procesos declarativos y los que tengan por finalidad la defensa y proteccién de
los derechos e intereses colectivos que se adelanten ante esta jurisdiccion,
previendo en su articulo 229 idem?3, que podran solicitarse antes de la
notificacion del auto admisorio de la demanda o en cualquier estado del
proceso por la parte interesada a fin de proteger provisionalmente el objeto
de la demanda y la efectividad de la sentencia, sin que tal decision signifique
prejuzgamiento.

El articulo 230 ejusdem, establece el contenido y alcance de las medidas
cautelares, asi:

ARTICULO 230. CONTENIDO Y ALCANCE DE LAS MEDIDAS
CAUTELARES. Las medidas cautelares podran ser preventivas,
conservativas, anticipativas o de suspension, y deberan tener relacién
directa y necesaria con las pretensiones de la demanda. Para el
efecto, el Juez o Magistrado Ponente podra decretar una o varias de
las siguientes medidas:

1. Ordenar que se mantenga la situacion, o que se restablezca al
estado en que se encontraba antes de la conducta vulnerante o
amenazante, cuando fuere posible.

13 ARTICULO 229. PROCEDENCIA DE MEDIDAS CAUTELARES. En todos los procesos declarativos que se
adelanten ante esta jurisdiccion, antes de ser notificado, el auto admisorio de la demanda o en cualquier
estado del proceso, a peticion de parte debidamente sustentada, podrd el Juez o Magistrado Ponente
decretar, en providencia motivada, las medidas cautelares que considere necesarias para proteger vy
garantizar, provisionalmente, el objeto del proceso y la efectividad de la sentencia, de acuerdo con lo
regulado en el presente capitulo.

La decision sobre la medida cautelar no implica prejuzgamiento.

PARAGRAFO. <Aparte tachado INEXEQUIBLE> Las medidas cautelares en los procesos que tengan por finalidad
la defensa y proteccién de los derechos e intereses colectivos y-enlosprocesos-de-tutela del conocimiento de
la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo se regiran por lo dispuesto en este capitulo y podran ser
decretadas de oficio.
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2. Suspender un procedimiento o actuacién administrativa, inclusive
de cardcter contractual. A esta medida solo acudira el Juez o
Magistrado Ponente cuando no exista otra posibilidad de conjurar o
superar la situacion que dé lugar a su adopcion vy, en todo caso, en
cuanto ello fuere posible el Juez o Magistrado Ponente indicara las
condiciones o sefialara las pautas que deba observar la parte
demandada para que pueda reanudar el procedimiento o actuacién
sobre la cual recaiga la medida.

3. Suspender provisionalmente los efectos de un acto administrativo.

4. Ordenar la adopcién de una decisién administrativa, o la realizacion
o demolicién de una obra con el objeto de evitar o prevenir un
perjuicio o la agravacion de sus efectos.

5. Impartir érdenes o imponerle a cualquiera de las partes del proceso
obligaciones de hacer o no hacer.

PARAGRAFO. Si la medida cautelar implica el ejercicio de una facultad
gue comporte elementos de indole discrecional, el Juez o Magistrado
Ponente no podra sustituir a la autoridad competente en la adopcion
de la decisidn correspondiente, sino que debera limitarse a ordenar su
adopcién dentro del plazo que fije para el efecto en atencién a la
urgencia o necesidad de la medida y siempre con arreglo a los limites
y criterios establecidos para ello en el ordenamiento vigente.

A su turno, el articulo 231 de la Ley 1437 de 2011, prevé como requisitos para
decretar las medidas cautelares i) Que la demanda esté razonablemente
fundada en derecho, ii) Que el demandante haya demostrado, asi fuere
sumariamente, la titularidad del derecho o de los derechos invocados, iii) Que
el demandante haya presentado los documentos, informaciones, argumentos
y justificaciones que permitan concluir, mediante un juicio de ponderacién de
intereses, que resultaria mas gravoso para el interés publico negar la medida
cautelar que concederla, iv) Que, adicionalmente, se cumpla una de las
siguientes condiciones: a) Que al no otorgarse la medida se cause un perjuicio
irremediable, o b) Que existan serios motivos para considerar que de no
otorgarse la medida los efectos de la sentencia serian nugatorios.

El Consejo de Estado, en Sentencia de 29 de noviembre de 2016, Rad 11001-
03-25-000-2012-00474-00(1956-12), C.P. Sandra Lisseth Ibarra Vélez, proceso
de Nulidad y Restablecimiento del Derecho de Abel Rodriguez Céspedes
contra Procuraduria General De La Nacion, frente al tema de las medidas
cautelares dispuso:
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“(..)

i) Existen requisitos de formales procedibilidad!*, a saber: 1) debe
tratarse de procesos declarativos o en los que tienen por finalidad
la defensa y proteccion de derechos e intereses colectivos que
conoce la jurisdiccion de lo contencioso administrativo (articulo
229, Ley 1437 de 2011); 2) debe existir solicitud de parte®
debidamente sustentada en el texto de la demanda o en escrito
separado, excepto en los casos de los procesos que tienen por
finalidad la defensa y proteccion de derechos e intereses colectivos
donde opera de oficio (articulo 229, Ley 1437 de 2011); y 3) la
medida debe ser solicitada en cualquier etapa del proceso antes o
después de haberse notificado el auto admisorio de la demanda
(articulo 233y 234, Ley 1437 de 2011).

ii) Existen requisitos materiales de procedibilidad'®, a saber: 1) la
medida cautelar debe ser necesaria para proteger y garantizar
provisionalmente el objeto del proceso y la efectividad de la
sentencia (articulo 229, Ley 1437 de 2011); y 2) debe haber una
relacion directa y necesaria entre la medida a decretar y las
pretensiones de la demanda (articulo 230, Ley 1437 de 2011).

(...)

Finalmente si se pretenden otras medidas cautelares diferentes -
medidas cautelares positivas-'” a la de suspensién de los efectos del
acto administrativo demandado, deben concurrir los siguientes
requisitos: 1) que la demanda esté razonablemente fundada en
derecho; 2) que el demandante haya demostrado, asi fuere
sumariamente la titularidad del derecho o de los derechos
invocados; 3) que el demandante haya presentado los documentos,
informaciones, argumentos y justificaciones que permitan concluir,
mediante un juicio de ponderacion de intereses, que resultaria mas
gravoso para el interés publico negar la medida cautelar que
concederla; y 4) que, al no otorgarse la medida se cause un
perjuicio irremediable o que existan serios motivos para considerar
que de no otorgarse los efectos de la sentencia serian nugatorios
(articulo 231, inciso 3°, numerales 1° a 4°, Ley 1437 de 2011).

(...)” (Negrita y subrayas fuera del texto).
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14 En la mediad en que estos requisitos Unicamente exigen una corroboracion formal y no un andlisis

15 De conformidad con el pardgrafo del articulo 229 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, las Unicas medidas que pueden ser declaradas de oficio por el juez son las
“medidas cautelares en los procesos que tengan por finalidad la defensa y proteccién de los derechos e
intereses colectivos del conocimiento de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo”.
16 En la medida en que exigen por parte del juez un analisis valorativo.

7 Ley 1437 de 2011, articulo 230, numerales 1,2, 4y 5.



24

De lo anterior se colige, que para la procedencia y decreto de las medidas
cautelares se deben cumplir una serie de requisitos tanto formales como
materiales.

= Derecho colectivo a la moralidad administrativa

El Maximo Tribunal en lo Contencioso Administrativo, sobre la moralidad
administrativa sostiene:

“La moralidad administrativa esta ligada al ejercicio de la funcién
administrativa, la cual debe cumplirse conforme al ordenamiento juridico y
de acuerdo con las finalidades propias de la funcién publica, ésta,
determinada por la satisfaccion del interés general. Ese interés general puede
tener por derrotero lo que la Constitucion Politica ensefia como fines
esenciales del Estado, es decir, cuando quien cumple una funcién
administrativa no tiene por finalidad servir a la comunidad o promover la
prosperidad general o asegurar la convivencia pacifica y la vigencia del orden
justo, sino que su actuar esta dirigido por intereses privados y particulares y
guiado por conductas inapropiadas, antijuridicas, corruptas o deshonestas, se
puede sefialar tal comportamiento como transgresor del derecho colectivo a
la moralidad publica”*®

= Derecho colectivo al patrimonio publico

El Consejo de Estado define este derecho como la potestad y expectativa que
se radica en cabeza de los asociados, de esperar que el conjunto de bienes,
derechos y obligaciones del Estado, estén adecuadamente destinados a la
finalidad que se les ha sefialado constitucional y legalmente, de tal forma que
sean asignados segun los parametros fijados por el ordenamiento juridico, y
con criterios de eficiencia y rectitud®®.

b) Caso concreto

En el presente asunto, la Sociedad lluminacién Villavicencio S.A.S recurre el
auto de 18 de febrero de 2020, proferido por el Juzgado Segundo
Administrativo Oral del Circuito de Villavicencio, que suspendié parcialmente
la Prorroga No. 04 del Contrato No. 477 de 1998, en el componente de
modernizacion, alegando que la prérroga se ajusta a la legalidad y no afecta el

18 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA, Consejero ponente: HERNANDO SANCHEZ
SANCHEZ, Bogotd, D.C., seis (6) de agosto de dos mil veinte (2020), Radicacién nimero: 11001-03-24-000-2009-00633-00, Actor: MARIA
CRISTINA ROMERO GAITAN, Demandado: NACION — MINISTERIO DE PROTECCION SOCIAL (HOY MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION
SOCIAL — MINSALUD)

9 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA, Consejero ponente: ENRIQUE GIL BOTERO,
Bogota, D.C, ocho (08) de junio de dos mil once (2011), Radicaciéon Numero: 41001-23-31-000-2004-00540-01(AP), Actor: CESAR
ALFONSO MENDEZ DOVAL, Demandado: MUNICIPIO DE NEIVA'Y OTRO
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patrimonio publico, por el contrario, beneficia a la ciudadania en tanto que se
garantiza una mejor prestacion del servicio de alumbrado publico.

Por su parte, el actor popular solicita que se amplie la medida suspendiendo
totalmente la prérroga objeto de estudio, teniendo en cuenta que todas las
irregularidades en que se incurrié para su expedicion ponen en riesgo los
derechos colectivos a la moralidad administrativa y al patrimonio publico.

Por lo anterior, pasa la Sala a establecer, conforme los elementos probatorios
aportados, si los derechos colectivos de los cuales se pretende proteccién
estan en riesgo inminente, que amerite el decreto de la medida cautelar.

- ElI Concejo Municipal de Villavicencio, mediante Acuerdo No. 018 de 18
de mayo de 1998, autorizo al Alcalde del Municipio de Villavicencio de la
época, para que en un término de un (1) aflo, contratara conforme al
proceso de licitacién publica y las normas legales vigentes, por el sistema
de Concesion la prestacion del servicio de alumbrado publico, incluyendo
el mantenimiento y la expansion de las luminarias, suministro o
instalacion de las mismas, reposicion de infraestructura defectuosa u
obsoleta, e igualmente el cobro del servicio y su recaudo, alli se sefiald
que la duracién del contrato seria hasta por un lapso de 20 afios.?°

- En Desarrollo de dicho Acuerdo, el Municipio de Villavicencio celebré el
contrato de concesion No. 477 de 1998 con el Consorcio lluminacién
Villavicencio?!, cuyo objeto era el siguiente:

20 Doc. 002 pag. 77-78 digitalizado
21 Doc. 002 pag. 344-361 digitalizado
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CLAUSULA PRIMERA - OBJETO DEL CONTRATO. - El CONCESIONARIO se..
obliga en forma auténoma, desde el punto de vista administrativo y financiero, para con el
CONCEDENTE, por el sistema de Concesion, a realizar- la operacion y mantenimiento de. ..
la infraestrucura del servicio de Alumbrado Publico del Municipio de Villavicencio,
incluyendo el Suministro e Instalacién de luminarias y Accesorios Eléctricos, por el ...
término de 20 afios, contados a partir de la suscripcion del presente contrato, de
conformidad con los requisitos y condiciones establecidos en los pliegos de la Oferta .
Piiblica No. 04 de 1.998 y la propuesta presentada por el CONCESIONARIO. Consiste,
ademés, en la prestacion del servicio de Alumbrado Publico en toda el drea territorial del_..
Municipio‘de VILLAVICENCIO, definido este servicio, por la Comisién de Regulacion de
Energia y}Gas CREG, mediante la resolucion N° 043 ‘de 1995, articulo 1° como la.
iluminacion de las vias, parques y demds espacios publicos de libre circulacion; que no.se
encuentren a cargo de ninguna persona natural o juridica, de derecho privado o piiblico,....
diferente al municipio, con el propésito de proporcionar la visibilidad adecuada para.el
normal desarrollo de las actividades vehiculares y peatonales. Este servicio mchlye,f‘L
‘suministro de energia eléctrica, diurno y nocturno para el sistema de semafpgzwén
electronica y relojes electronicos, asi como la instalacion, mantgnimiento yel sunumsg:a@ -
energia nocturna para alumbrado ornamental especial de determinados sectores d&lajmuiiad_...
convenidos previamente con el CONCEDENTE, por la época de las festividades navidefias,

en el lapso comprendido entre el 5 de diciembre de -cada afio y el 6 de enero del afio
siguiente. La prestacion del servicio comprende las siguientes actividades:

()

V. MODERNiZACION: Mediante la reduccién de los costos de opefacion, con a
incorporaci6n de los avances tecnolégicos que permitan hacer un uso més eficieite *
de la energia eléctrica entre los que se incluye la sustitucién de la totalidad_de }as _
luminarias incandescentes y de mercurio, por luminarias de sodio. Las Iumnaqas _
existentes, incandescentes, de luz mixta y de mercurio, se cambiaran por luminarias

de sodio de alta presién de 70 W, 150 W y 250 W, de acueido con las tablas del

'INEA, documento SGE 26-96. La sustitucion de Juminarias por. el
CONCESIONARIO, de acuerdo con las especificaciones indicadas en su propuests,
comprende las labores de desmonte, transporte, 5eguros, cargue y des;at_gliar.h
manejo, almacenamiento y montaje de las nuevas lm.mnar;as. Se debera gara’nn:zar,
a partir de la terminacion de la modemnizacion del sistema (?e Alumbrac'io_ Ifubhco,
una eficiencia como minimo del 85% en todo el territorio .del.fnumc}plo. Los
beneficios econdmicos derivados de los programas de §u§tlmclon, s¢ deberan
destinar para financiar la ampliacion de la cobertura del servicio.

- El Concejo Municipal de Villavicencio, a través de Acuerdo No. 368 de 29
de noviembre de 2018, autorizo al alcalde del Municipio de Villavicencio
de turno, para constituir una empresa de servicios publicos mixta.??

- Mediante Prérroga No. 1 de 04 de abril de 2019, el Municipio de
Villavicencio y la Sociedad lluminacion de Villavicencio S.A.S., resolvieron
ampliar el plazo del contrato por tres (3) meses, teniendo en cuenta la
duracion del proceso de seleccion para la eleccién del socio estratégico
gue conformara la sociedad de economia mixta, el cual segun el
cronograma establecido por la Oficina de Contratacion va hasta
finalizado el mes de abril de 2019 y que posterior a ello, se requieren
tiempos adicionales para la debida legalizacion del contrato, ademas,
porgue se requeria un tiempo estimado de dos (2) meses para la

22 Doc. 013 Cd demanda popular fl. 29 Cdno. Principal fisico.
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estructuracion y conformacién de la sociedad de economia mixta y el
debido empalme con la concesion de Alumbrado Publico.?

El Juzgado Segundo Administrativo Oral del Circuito de Villavicencio
dentro de la accion popular con radicado No. 50001-33-33-002-2019-
00083-00, decretd medida cautelar y suspendié el Acuerdo No. 368 de
29 de noviembre de 2018, emitido por el Concejo Municipal de

Villavicencio.?

Por lo anterior, se expidid la Prérroga No. 2 de 04 de julio de 2018,
extendiendo el plazo del contrato por tres (3) meses mas, atendiendo
que no se contaba con un nuevo operador para el sistema de Alumbrado
PUblico, méxime cuando la Prérroga No. 1, estaba a punto de vencerse.®

Seguidamente, se prorrogo el contrato por tercera vez, por un valor
equivalente de hasta 1.356 SMLMV, considerando que las causas de las
anteriores prorrogas perduraban y resultaba imperiosa la prestacion del
servicio de alumbrado publico.?®

El contrato se prorrogd de nuevo, aparentemente el 04 de diciembre de
2019, modificdndose el componente de modernizacién pactado en la
cldusula del objeto del contrato?’, asi:

CLAUSULA PRIMERA: MODIFICAR EL COMPONENTE DE MODERNIZACION
PACTADO EN LA CLAUSULA DEL OBJETO DEL CONTRATO EL CUAL
QUEDARA ASI: .

MODERNIZACION: Mediante la reduccién de los costos de operacién, con la
incorporacion de los avances tecnoldgicos que permitan hacer un uso mas eficiente
de la energia eléctrica entre los que se incluye la sustitucion de las luminarias de
vapor de sodio de alta presion por luminarias LED. La sustitucion de luminarias por
parte del Concesionario, de acuerdo con las especificaciones indicadas en su
propuesta de diciembre 3 de 2019, de 34043 Salarios Minimos Legales Mensuales
Vigentes, comprende las labores de disefio, desmonte, transporte, seguros, cargue
y descargue, manejo, almacenamiento y montaje de las nuevas luminarias cobijadas
dentro de esta nueva inversion en modernizacion, cumpliendo con la certificacion
RETIE Y RETILAP. Los beneficios econémicos derivados de los programas de
sustitucion se deberan destinar para financiar la ampliacion de la cobertura del

servicio.

2 Doc. 013 Cd demanda popular fl. 29 Cdno. Principal fisico
% Doc. 002 pag. 159-168 digitalizado.

%5 Doc. 013 Cd demanda popular fl. 29 Cdno. Principal fisico
26 Doc. 013 Cd demanda popular fl. 29 Cdno. Principal fisico
27 Doc. 002 pag. 62-12 digitalizado.
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Asi mismo, se adiciond a la cldusula segunda del contrato, entre otros, el
siguiente numeral:

25. Aportar a la ejecucion contractual obras requeridas para la atencion de las
inversiones relacionadas en la presente prorroga y conforme a las necesidades del
Municipio Y sefaladas a través dg la pro_puesta presentada por una suma minima
de Catorce Mil Seiscientos Qumc9 Mullgnes de Pesos .($14.615.000.000), en
inversion para modernizacion. Esta inversion debera ser ejecutada en un periodo

maximo de seis (6) meses contados a partir del acta de inicio de la modernizacion
aqui suscrita.

”

Ello, especialmente por las siguientes razones:

19. Que actualmente el municipio cuenta con un 95.49% de luminarias de tecnologia de
Vapor de Sodio y el restante en Led. El indicador de cobertura Numero de luminarias /
numero de habitantes por cada 1000 habitantes es de 91 por encima del promedio
nacional que es 82. El costo de energia corresponde aproximadamente al 43.04% por
lo tanto el municipio debe orientar sus inversiones a la modernizacion de la tecnologia
de las luminarias. '

ch mme la maA ArantaniAn AAal aawdala gL '

. 24. Que, evaluada la altemativa por los funcionarios técnicos de la Alcaldia del Municipio
de Villavicencio, encuentran razonable la alternativa u opcion “B” consistente en
inversion en iluminacion led compatible con telegestion de AP por valor de
$14.615.000.000,00, con un plazo de ejecucién de la inversién en los primeros 6 meses
de esta prorroga, con una reduccién consecuente de carga al finalizar la inversion
estimada en 6.23% kWh/mes, un valor de la prérroga expresada en 34.043 SMMLYV, y
unas condiciones adicionales ofrecidas como la modernizacién de vehiculos de
cuadrillas tipo camioneta o VAN, el mantenimiento de una eficiencia referida al
porcentaje de luminarias encendidas / total de luminarias cada dia en el 98%, un tiempo
de atencion PQRS o de danos de 48 horas en el sector urbano y 72 horas en el rural.

Conforme la situacion factica descrita, se tiene que la Prérroga No. 4 del
Contrato 477 de 1998, tal y como lo considerd el Juzgado de Primera
Instancia, estd modificando el objeto del contrato en el componente de
modernizacion, pues revisado el contrato se evidencia que alli expresamente
se identifica que el cambio de luminaria corresponde de incandescentes y
mercurio por sodio y en esta oportunidad, el propdsito es variar a luces led,
incluyéndose asi otro item en la modernizacion que no estaba inicialmente
previsto, lo que daria lugar a concluir que se desnaturalizd la prdrroga, en
tratandose aparentemente de un nuevo contrato.

Debe precisarse que no se discute la potencial idoneidad de la entidad

prestadora para realizar la labor que fue incorporada en la prdorroga No 4,

pese a lo cual, la adicion de esta actividad como vya fue indicado, supone

alterar las condiciones del contrato para convertirlo en uno diferente, por lo
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que se requeria de un procedimiento contractual nuevo, en el cual se
garantice |la pluralidad de oferentes en beneficio del patrimonio publico y de
la colectividad.

Huelga resaltar, que las modificaciones al contrato de concesién por via de
adicion de actividades deben ser excepcionales, lo contrario, vulneraria los
principios de seleccion objetiva, pluralidad de oferentes y los propios de la
funcion administrativa.

Sobre este punto en particular, la Corte Constitucional en sentencia C-300 de
2012, fue enfatica al indicar:

“Ciertamente, tal interpretacion, en tanto permite que bajo la
apariencia de una adicidn o prorroga, se delegue a un concesionario,
sin que se surta un proceso de seleccion objetivo, la ejecucidon de una
obra completamente nueva, aunque esté relacionada con el objeto del
primer contrato, limita los principios antes mencionados.

Esta limitacion podria afirmarse que persigue finalidades legitimas a la
luz de la Carta: agilizar la realizacién de nuevas obras que demanda la
comunidad, aprovechar el conocimiento adquirido del concesionario
en una cierta region o area geografica, generar economias de escala
en tanto el concesionario ya cuenta con maquinaria y personal con
experiencia en la misma region, etc.

Sin embargo, la Sala observa que el medio elegido no es idoneo ni
necesario para lograr todas estas finalidades; en particular, a juicio de
la Sala, la medida bajo examen, lejos de generar economias de escalay
ahorros para la entidad, puede significar mayores costos para la
administracién. En primer término, como se explicd en secciones
previas, permitir la modificacion de los contratos para incluir nuevos
objetos incentiva conductas oportunistas, como ofertas con precios
artificialmente bajos. En tal hipétesis, en virtud de principios como el
de equilibrio econdmico del contrato y via adicién o prdrroga, la
entidad contratante puede terminar obligada a asumir mayores costos
o simplemente avocada a sufrir las consecuencias del fracaso del
contrato, con lo que el objetivo de disminucion de los costos de la
actividad estatal no se logra.

En segundo término, el medio tampoco es necesario para que la
Administracion pueda beneficiarse los conocimientos adquiridos del
concesionario y generar economias de escala aprovechando su
maquinaria y personal en la regién, ya que aunque es posible que tales
circunstancias puedan conducir a ofertas mas bajas, si se surte un
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proceso nuevo de seleccion en el que pueda participar el
concesionario, dichas circunstancias se veran entonces reflejadas en
su propuesta. En otras palabras, si en realidad el concesionario puede
ofrecer mejores condiciones y precios, ellos se veran reflejados en su
propuesta en el marco de un proceso de seleccidn; no es necesario
entonces obviar tal proceso.

Respecto de las demas finalidades, la Sala observa que los beneficios
gue podrian obtenerse, ademas de ser solamente eventuales, en todo
caso no exceden los sacrificios que implica la medida en términos de
los principios de la funcidn administrativa y libre concurrencia. En
primer lugar, los beneficios son eventuales, puesto que si bien es
posible que el concesionario tenga conocimientos adquiridos
relacionados con zona donde se ejecutaran las obras nuevas, ello no
significa que otros interesados no tengan iguales o mayores
conocimientos fruto de contratos previos; ademas, en todo caso, las
ventajas de tales conocimientos se deben reflejar en el valor de la
propuesta que el concesionario presente en el nuevo proceso de
seleccion.

En segundo lugar, los beneficios no exceden los sacrificios, toda vez
que (i) impedir que otros interesados en el contrato presenten
propuestas y participen de un proceso de seleccion, priva a la entidad
de la posibilidad de ofertas mas benéficas; (ii) si bien se pueden
agilizar los tiempos de contratacidn, los ahorros que se lograr por esta
via no exceden los costos de los incentivos que se crean en términos
de comportamientos oportunistas y mala estructuraciéon de los
contratos. De la promocidn de comportamientos oportunistas ya se
ocup6é la Sala en paginas anteriores. En materia de disefio y
estructuracion de los contratos, la Sala observa que la posibilidad de
adicionar nuevos objetos incentiva a las entidades estatales a no
prestar la atencion debida a la etapa de planeacidon y a no realizar
esfuerzos mayores por delimitar los objetos contractuales —pues existe
una legitima expectativa de que el contrato se podra ajustar durante
su ejecucion; tal comportamiento a su vez (a) crea mayores riesgos de
fracaso del contrato o de que la entidad deba asumir mayores costos,
y(b)y aumenta la incertidumbre sobre el comportamiento de la
entidad contratante, lo cual impide a los interesados formular
propuesta lo mas ajustadas posibles a la realidad de la concesidon y con
debido soporte financiero.”
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El precitado analisis se ajusta al presente asunto, toda vez que de las pruebas
allegadas al proceso se observa que en menos de dos semanas-la uUltima de
noviembre y la primera de diciembre de 2019- se pasd de una propuesta de
prorroga de 8 meses presentada por la administracion, a la que finalmente fue
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prevista en la prdérroga No 4 que fue sugerida por el contratista y que
finalmente se acogio, por lo que no resulta facil comprender como en tan
corto tiempo, la administracion pudo realizar el proceso de planeacion para
evaluar la propuesta del concesionario y asi aceptar la prérroga en los
términos que este lo habia propuesto.

En el desarrollo de un nuevo proceso licitatorio nada impedia -como lo precisé
la Corte Constitucional- que el concesionario participara como oferente,
plasmando en su oferta todas las ventajas que debido a la experiencia podia
ofrecer y que ahora resalta para justificar la prérroga No. 4, pero garantizando
con el tramite licitatorio los principios de transparencia, seleccion objetiva que
redundan en favor del patrimonio publico.

Para la Sala, la opcion presentada por la administracion inicialmente- prérroga
de ocho (8) meses sin adicién de actividades- constituia la posibilidad mas
razonable de armonizar la tension entre garantizar la continuidad de la
prestacion del servicios y los principios de trasparencia, igualdad y pluralidad
y no modificar el contrato incorporando un item de modernizacion que
modificd estructuralmente el contrato y con ellos se afectaron los derechos
colectivos invocados en la demanda.

Asi las cosas, para la Sala, ese hecho per se, advierte el inminente riesgo en el
que se encuentran los derechos colectivos a la moralidad administrativa y al
patrimonio publico, pues si bien es deber de la administracion garantizar la
prestacion del servicio de alumbrado publico ante la frustracion del proceso
de creacion y escogencia de la Sociedad de Economia Mixta, ello no da lugar a
gue se actle con desconocimiento de la normatividad aplicable en materia de
contratacion, menos aun, cuando de por medio hay recursos del erario como
en este evento, pues se destina por concepto de inversion en modernizacion
la suma de $14.615.000.000, para ejecutar en un plazo de seis (6) meses.

En concordancia con lo anterior, tenemos que el articulo 18 de la Ley 1551 de
2012, que modifica el paragrafo 42 del articulo 32 de la Ley 136 de 1994,
dispone que los contratos de concesidon requieren de autorizacién por el
Concejo Municipal, de esta manera, al expedirse una prérroga que varia el
objeto inicialmente pactado, tratandose posiblemente, como se preciso atras,
de un nuevo contrato, teniendo en cuenta que el Concejo Municipal de
Villavicencio autorizé al Alcalde mediante Acuerdo No. 18 de 1998, de la
celebracion del contrato de concesidon por un lapso de 20 aflos que ya fenecid,
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podria arribarse a la conclusion que el Alcalde extralimitd sus funciones al

proceder sin la respectiva autorizacion del Concejo Municipal.

Por otra parte, no puede soslayarse que la Contraloria General de la

Republica, en informe de auditoria especial sobre el alumbrado publico del

municipio de Villavicencio encontrd 14 hallazgos administrativos?®, tales

como:.

La Subestimacién en el presupuesto por valor de $39.450
millones, debido a que no se registrd en el presupuesto para las
vigencias entre los aflos 1998 y 2007, los ingresos del Impuesto
de Alumbrado Publico y los costos de la prestacion del servicio de
alumbrado publico.

Deficiencia en la programacion presupuestal.

Los repagos por el Municipio de Villavicencio con la TIR fueron
superiores a los pactados en el acta de Acuerdo No. 002 de 19969.
Los costos del alumbrado navidefio, no podian imputarse a los
generados por el sistema de alumbrado publico, pues debia
modificarse el modelo financiero del contrato.

No se podia cargar al item de expansion el valor del 66% de las
luminarias reemplazadas por la expansion del parque los
Fundadores, por cuanto ya se encontraba contenida dentro del
item de modernizacién.

Las modificaciones al contrato para la modernizacion y el nuevo
flujo financiero se hicieron por persona distinta al representante
legal de la entidad territorial, sin mediar acto de delegacion.
Hubo un incremento en el pago por sesiones innecesarias
realizadas en otras ciudades de Villavicencio.

Uso indebido de los recursos de regalias frente al contrato de
consultoria 309 de 14 de octubre de 2004.

La asuncion del alumbrado publico en vias del orden nacional.

No se cumplié con la instalacién de los medidores donde se
instalaron los transformadores mayores a 5 KVA.

Se evidencié deficiencias en los trabajos realizados por los
operarios directos.

Deficiencias en el manejo y custodia del archivo y en los
mecanismos de control interno.

28 Doc.003 pag. 2-39
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De lo cual emerge que la prestacion del servicio de alumbrado publico durante
el periodo auditado, presentd sendas irregularidades que demandan el
estudio de dichas actuaciones por parte de las diferentes autoridades
competentes y que dan lugar a inferir que la ampliacion del contrato de
concesion en cuestion puede causar perjuicios econémicos irreversibles para
la administracion municipal.

Por otra parte, como lo menciona el Ministerio Publico en sus conceptos, a la
fecha de suscripcion de la prorroga No. 04 del contrato No. 477 de 1998, no
se contaba con encargo fiduciario como lo exige el articulo 91 de la Ley 1474
de 2011, puesto que Conficolombiana mediante oficio radicado el 17 de
febrero de 2020, menciona que a la fecha, la misma se encontraba en
tramite?°.

En ese orden de ideas, la medida cautelar resulta necesaria, en tanto que, la
ejecucion de la prérroga implicaria que el municipio entregue recursos bajo
una figura abiertamente contraria al ordenamiento juridico y el proceso
constitucional no garantiza que se concluya de manera previa al vencimiento
de la misma, razon por la cual, la Sala considera que hay lugar a confirmar la
medida cautelar, con el propdsito de salvaguardar los recursos publicos.

Por lo tanto, no son de recibo los argumentos de la Sociedad lluminacién
Villavicencio S.A.S, relacionados con que solo se tratd de una aclaracion al
componente de modernizacion, pues notorio es que se esta variando el objeto
contractual y si bien es cierto, podria pensarse que la poblacion se beneficiaria
con la modernizacion del alumbrado publico, lo cierto es que ello debe
guardar correspondencia con la normatividad juridica aplicable a los contratos
de concesion o el modelo que se fuere a utilizar, so pena de estar en riesgo los
recursos publicos.

Ahora, en cuanto al alcance de la medida, el Juzgado de Primera Instancia la
decretd parcialmente, solo en lo concerniente a la modernizacion evitando
que el Municipio de Villavicencio invirtiera los $14.615.000.000 por dicho
concepto, permitiendo que la Sociedad lluminacién de Villavicencio siguiera
prestando el servicio de Alumbrado Publico en cuanto a la administracion,
operacion y mantenimiento, por el tiempo establecido en la prérroga.

2 Doc. 002 Pag. 617.
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Al respecto, encuentra la Sala que dicho monto comprende en parte, el valor
de la prorroga, esto es, los 34.043 SMLMV y conforme la clausula cuarta que
cita:

CLAUSULA CUARTA: Adicionar a la Clausula Quinta, un inciso, el cual quedara asi:

A efectos de atender las exigencias actuales de la prestaciéon del servicio de
alumbrado publico en la ciudad, de conformidad con lo expuesto en el presente
documento, se amplia el plazo inicial del Contrato 477 de 1998, en funcidn de las
inversiones requeridas, por tanto el plazo del contrato sera variable y se determinara
con el resultado de los pagos realizados al concesionario hasta el momento en que
se haya cubierto el catorce punto ochenta y ocho por ciento (14,88%) del valor inicial
del contrato, expresado en salarios minimos legales mensuales, esto es treinta y
cuatro mil cuarenta y tres (34.043) Salarios Minimos Legales Mensuales Vigentes
de conformidad con la Ley 80 de 1993, ’

”

De lo anterior, refulge que el plazo contractual quedé condicionado al pago
del 14.88% del valor inicial del contrato, esto es, la suma de 34.043
S.M.L.M.V., de manera que, si bien con el decreto parcial de la medida, el
Municipio de Villavicencio no entregaria los $14.615.000.000, por concepto de
modernizacion, ante la oportunidad de la Sociedad lluminaciéon Villavicencio
S.AS., de seguir prestando el servicio de alumbrado publico por el plazo de la
prorroga, se infiere que de todos modos, la sociedad recibira la totalidad de
los 34.043 S.M.L.M.V., incluyendo los $14.615.000.000, no por concepto de
modernizacion, sino por la Administracion, Operacion y Mantenimiento del
servicio, bajo la ejecucion de una figura contraria a derecho, maxime cuando
no existe certeza que el presente asunto se resolvera de fondo con
anterioridad al tiempo de la vigencia de la misma o a la acumulacion del
monto atras citado.

Por consiguiente, en aras de proteger los recursos del Municipio de
Villavicencio y al considerar que esperar las resultas del proceso, generaria la
consumacion de un dafio al derecho colectivo del patrimonio publico, es
necesario, idoneo y proporcional decretar la medida cautelar en su totalidad,
por lo que, se modificara el auto de fecha 18 de febrero de 2020, en el
entendido de SUSPENDER en su integridad la préorroga No. 4 del Contrato de
Concesion No. 447 de 1998 y en consecuencia, se otorga un periodo de
transicion hasta de tres (3) meses, para que el Municipio de Villavicencio
adelante las gestiones que estime iddneas y pertinentes, con el propdsito de
garantizar el servicio de alumbrado publico. Por su parte, la Sociedad
lluminacién Villavicencio, continuara prestando el servicio de alumbrado
publico hasta que el Municipio lo garantice, en el término que, como ya se
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menciond, no puede superar los tres (3) meses, con la claridad que si antes de
gue se venza este término el Municipio puede asumir el servicio asi se lo
comunicara al concesionario y procedera a su prestacion.

En mérito de lo expuesto se,

RESUELVE:

PRIMERO: MODIFICAR el auto de 18 de febrero de 2020, proferido por el
Juzgado Segundo Administrativo Oral del Circuito de Villavicencio, en el
entendido de SUSPENDER en su integridad la prérroga No. 4 del Contrato de
Concesion No. 447 de 1998, en consecuencia, se otorga un periodo de
transicion hasta de tres (3) meses, para que el Municipio de Villavicencio
adelante las gestiones que estime idéneas y pertinentes con el propdsito de
garantizar el servicio de alumbrado publico. Por su parte, la Sociedad
lluminacién Villavicencio, continuara prestando el servicio de alumbrado
publico hasta que el Municipio lo garantice, en el término que como ya se
menciond, no puede superar los tres (3) meses, con la claridad que si antes de
qgue se venza este término el Municipio puede asumir el servicio asi se lo
comunicara al concesionario y procedera a su prestacion.

SEGUNDO: ACEPTAR la coadyuvancia solicitada por el Personero Auxiliar de
Villavicencio al municipio de Villavicencio, conforme lo expuesto en la parte
motiva.

TERCERO: En firme esta providencia, remitase el expediente al juzgado de
origen para lo de su cargo, previas anotaciones del sistema siglo XXI.

Notifiqguese y Cimplase,
Estudiado y aprobado virtualmente en Sala de Decision No. 5 de la fecha,
mediante Acta No. 063.

NELCY VARGAS TOVAR
Magistrado(a)
Tribunal Administrativo Del Meta

Claudia Patricia Alonso Perez Oralidad
Magistrado(a)
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