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CONTRATO DE CONCESION DEL SERVICIO DE ALUMBRADO PUBLICO
— Régimen juridico - Norma vigente — Momento de su celebracion

Segun lo descrito, se destaca que esta Sala de decisién, en reiteradas ocasiones ha
precisado que la prestacion de alumbrado publico descrito no hace parte de los
denominados servicios publicos domiciliarios -regulados en la Ley 142 de 1994-, ni
se subsume en una actividad del sector energético -regulada en la Ley 143 de 1994-
. Asimismo, se destaca que, si bien a partir de la expedicion de la Ley 1150 de 2007,
el legislador aclaré que este tipo de negocios -alumbrado publico- se rigen por las
normas que conforman el EGCAP, y aun cuando el Decreto 2424 de 2006 dispuso
que “Todos los contratos relacionados con la prestacion del servicio de alumbrado
publico, que celebren los municipios o distritos con los prestadores del mismo, se
regiran por las disposiciones contenidas en el Estatuto General de Contratacién de la
Administraciéon Publica”, lo cierto es que, con anterioridad a la vigencia de estas
normas, no existia una disposicidon especifica que definiera el régimen juridico
aplicable a contratos como el analizado en el caso sub examine.

Por lo anterior, esta Sala de decision ha planteado que les compete a los municipios,
de acuerdo con el articulo 311 de la Constitucién Politica, garantizar los servicios
publicos que determina la ley y, particularmente, la Resolucién 43 de 1995 de la
Comision de Regulacion de Energia y Gas les asigno la responsabilidad de prestar el
alumbrado publico en los perimetros urbano y rural de su respectiva jurisdiccion, por
su propia cuenta o, través de cualquier otra persona natural o juridica que ostente la
experiencia e idoneidad para llevar a cabo dicha labor.

De lo expuesto en precedencia, se constata que la obligacion de prestar los servicios
publicos esta a cargo de las indicadas entidades territoriales, cuya actividad
contractual se rige por las normas del Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica ~-EGCAP-, por lo que se concluye que el contrato de concesion
del 2 de septiembre de 1998, suscrito entre el municipio de Anserma y la Unidn
Temporal Tenorio Garcia y Cia. Ltda., se sometidé a las normas de derecho publico
contenidas en la Ley 80 de 1993 -vigentes al momento de su celebracién , previo a
las modificaciones introducidas por la Ley 1150 de 2007, la Ley 1474 de 2011 y
subsiguientes.

CONTRATO DE CONCESION DEL SERVICIO DE ALUMBRADO PUBLICO
- Naturaleza del cobro — Remuneracion del contratista - Impuesto

Al respecto, en virtud de lo considerado por la jurisprudencia de la Seccion Cuarta de
esta Corporacion, el tributo derivado del alumbrado publico es un impuesto y no una
tasa. Esto se debe a que se trata de la prestacion de un servicio de modo general e
indiscriminado a todos los habitantes de una jurisdiccion territorial, sin que exista
una relacion directa entre el cobro y el beneficio que recibe el contribuyente. Ademas,
la tarifa del impuesto no requiere ser fijada con fundamento en un sistema y un
método de costos y beneficios, sino que puede ser determinada en funcién de la
capacidad de pago del contribuyente y otros factores relacionados con el servicio,
como la generacion de energia y el alcance de las lineas de transmisién. Por lo tanto,
se concluye que el cobro por el servicio de alumbrado publico en Colombia
corresponde a un impuesto.

En ese sentido, en el sub lite, a pesar de que las partes acudieron a distintos términos
para referirse al cobro del alumbrado publico que se realizaba a los contribuyentes -
denominados usuarios en el contrato de concesién-, lo cierto es que su naturaleza
juridica corresponde a la de un impuesto y, asimismo, las entidades territoriales
podran fijar las tarifas para calcular su recaudo efectivo.
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DESEQUILIBRIO ECONOMICO DEL CONTRATO - Deber de la entidad
- Revision de precios — Derecho del contratista - Restablecimiento

Como punto de partida, se precisa que el legislador, en el articulo 27 de la Ley 80 de
1993, previd el principio de conservacion del equilibrio del contrato estatal. A su vez,
el mismo estatuto prevé, por un lado, el deber de la entidad estatal contratante de
pedir la revision de los precios pactados en los eventos en que se materialice la
ruptura de la ecuacion contractual en su contra (numeral 3 del articulo 4) y, por otro,
el derecho del contratista a que la administracién le restablezca dicha ecuacién a un
punto de no pérdida por la ocurrencia de situaciones imprevistas que no le sean
imputables (numeral 1 del articulo 5). Este plexo normativo se ha instituido bajo la
comprension de que es un deber de las partes el mantenimiento de la igualdad o
equivalencia entre derechos y obligaciones surgidos al momento de proponer o de
contratar, asi como un criterio hermenéutico para desentrafiar el contenido y alcance
de las clausulas contractuales (conforme al articulo 28 ejusdem).

Bajo esta perspectiva, la Corporacién ha valorado que, en virtud del sefialado
principio, “se persigue que la correlacidn existente al tiempo de su celebracién entre
las prestaciones que estan a cargo de cada una de las partes del contrato,
permanezca durante toda su vigencia, de tal manera que a la terminacion de éste,
cada una de ellas alcance la finalidad esperada”. En ese contexto, se ha establecido
que, con el mandato en cita, “se trata de privilegiar el caracter conmutativo o
sinalagmatico, que, por regla general, tiene el contrato estatal, en especial en
aquellos de ejecucion a mediano o largo plazo. Sencillamente este principio significa
que las prestaciones (derechos y obligaciones) asumidas por una parte se entienden
como equivalentes a las de la otra parte y obliga a la adopcion de medidas tendientes
a garantizar que esa igualdad existente en términos econdmicos al tiempo de su
celebracion se conserve y permanezca intacta durante su ejecucion, y a que se
restablezca esa equivalencia en caso de su ruptura por circunstancias o causas
sobrevinientes, imprevisibles e imputables o no a ellas”.

DESEQUILIBRIO ECONOMICO DEL CONTRATO - Carga de la prueba -
Sinalagma de las prestaciones - Supuesto configurativo del
desequilibrio

[...] le corresponde a la parte que pretende el restablecimiento de la ecuacion
contractual acreditar los elementos que sirvieron de fundamento para construir el
punto del equilibrio econdmico y financiero que se aduce alterado durante el plazo
de ejecucion del referido negocio.

En ese sentido, se ha valorado que, para poder concluir la existencia de un
desequilibrio, se torna imperativo conocer las circunstancias en las cuales el negocio
nacio a la vida juridica desde el punto de vista econdémico.

EQUILIBRIO ECONOMICO DEL CONTRATO - Contratos estatales -
Doble dimension - Ruptura - Eventos

Asi, esta Corporacién ha considerado que la figura del equilibrio econdmico de los
contratos estatales onerosos se fundamenta en una doble dimensién: la primera
relacionada con la equivalencia objetiva que debe existir entre las correspondientes
y correlativas prestaciones y la segunda referida al respeto de las condiciones
existentes que las partes tuvieron en cuenta al momento de su celebracion.

Adicionalmente, esta Subseccion ha enfatizado en que la conservacién del equilibrio
prestacional propende por asegurar que, durante la ejecucion del contrato, se respete
la equivalencia reciproca de prestaciones que las partes tuvieron en cuenta al
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establecer las condiciones econdmicas que sirvieron de cimiento al acuerdo de
voluntades.

De igual forma, la jurisprudencia ha precisado los eventos en que puede producirse
una ruptura de la equivalencia prestacional por las partes del negocio, para precisar
que ello puede acontecer: (i) debido a factores externos a los contrayentes o (ii) por
causas que pueden resultar atribuibles a la Administracién, entre las que se
encuentran el “hecho del principe” o el “ius variandi”, pero que en ningln caso se
derivan de la conducta antijuridica de la entidad contratante, pues ello implicaria
situarse en el terreno de la responsabilidad por incumplimiento contractual.

CONTRATO DE CONCESION - Alcance

[...] el Estatuto General de Contratacién de la Administracién Publica definié el
contrato de concesién como aquel que celebran las entidades estatales para otorgar
a una persona -llamada concesionario- la prestacion, operacion, explotacion,
organizacion o gestion, total o parcial, de un servicio publico, o para encomendarle
la construccién, explotacién o conservacion, total o parcial, de una obra o un bien
destinado al servicio o uso publico. A su vez, como contraprestacion, se reconoce y
paga una remuneracion, la cual puede consistir en derechos, tarifas, tasas,
valorizacién o en la participacion que se le otorgue al concesionario en la explotacion
del bien o en una suma periddica, Unica o porcentual y, en general, en cualquier otra
modalidad de contraprestacién que las partes acuerden.

FORMA DE PAGO - Contrato de concesion - Falta de acreditacion del
valor estimado de la propuesta - Impide conocer el desequilibrio
economico del contrato

Descendiendo al caso concreto, segun lo probado en el proceso, el contrato celebrado
entre el municipio de Anserma y la Union Temporal Tenorio Garcia y Cia. Ltda. el 2
de septiembre de 1998, establecié que el concesionario se obligaba a prestar el
servicio de alumbrado publico en la jurisdiccion de la entidad contratante. Asimismo,
se pactd que el valor del negocio se calcularia segun la propuesta y el flujo financiero
proyectado por el oferente, y que el contratista tendria derecho a la retribucion
mensual correspondiente al remanente del recaudo del impuesto de alumbrado
publico, previo al pago por parte del municipio de la energia suministrada por la
Central Hidroeléctrica de Caldas S.A. E.S.P. Ademas, para mantener el equilibrio
econdmico del negocio, las partes acordaron realizar revisiones financieras
periddicas, que permitieran, si fuera necesario, ampliar el plazo o incrementar la
tarifa para garantizar la equivalencia reciproca de prestaciones. Lo pactado permite
evidenciar que los contrayentes concurrieron en su voluntad de conservar la
equivalencia de prestaciones durante el plazo contractual y previeron sus propios
mecanismos de ajuste en caso de ser necesario.

[...] la retribucién del concesionario se fij0 mediante un pago mensual
correspondiente a los saldos remanentes del cobro del impuesto de alumbrado
publico que realizaba el municipio. No obstante, dicha forma de pago no desdice que
en la clausula segunda los contrayentes acordaron que el valor del negocio se debia
determinar segun la propuesta y el flujo financiero proyectado por el concesionario
y, de ese modo, se estimaba la remuneracidn a que tenia derecho por la prestacion
del servicio. Por ende, es indispensable la acreditacion de dichos elementos para
poder establecer si acontecid o no un desbalance financiero entre la equivalencia
acordada al momento de suscribir el acuerdo de voluntades y lo retribuido durante
la ejecucion de las prestaciones contractuales.

Al respecto, se advierte que, en el caso sub examine, la entidad demandada aporté
como prueba los antecedentes administrativos del contrato de concesion del 2 de
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septiembre de 1998, entre los que se encuentra la propuesta de la Union Temporal
Tenorio Garcia y Cia. Ltda. [...] Sin embargo, en su contenido no se evidencia la

estimacion del valor de la propuesta, ni el flujo financiero proyectado por la oferente
para la determinacién de su retribucion por la prestacion del servicio.

[...] la Sala evidencia que no registran informacion relevante que permita corroborar
la equivalencia inicialmente prevista para el contrato de concesién. Ademas, ante la
carencia de informacion destacable, no se evidencia la ruptura del sinalagma
contractual, es decir, si hubo un desequilibrio en las prestaciones y obligaciones
asumidas por las partes durante la ejecuciéon del contrato y, por lo tanto, no se
encuentra acreditado el déficit financiero alegado por el demandante las pretensiones
de la demanda.

LIQUIDACION JUDICIAL DEL CONTRATO - Carga de la prueba -
Acreditacion saldos

En el escenario descrito, se ratifica que la Sala carece de elementos probatorios que
permitan realizar el balance final de cuentas del negocio, lo que impide verificar el
cumplimiento de las prestaciones ejecutadas por los contrayentes70. Al respecto,
tras el analisis de las pruebas aportadas, no se acreditaron los motivos por los que
se reclamé el reconocimiento de sumas econdmicas en favor del contratista (en
relaciéon con el déficit financiero durante la ejecucion del acuerdo de voluntades).
Adicionalmente, no se aportaron documentos que permitan verificar lo acontecido
durante el plazo contractual. En todo caso, si bien la entidad territorial, con su
contestacion, aportd un estudio técnico “tendiente a lograr la liquidacion del contrato
de concesion”, rendido el 21 de octubre de 2019 por la firma Duque & Arango
Asesores S.A.S., y aunque en éste se indicd que “el contrato debe ser liquidado en
ceros solamente dando cumplimiento a la clausula de reversion”, esta instancia no
puede acoger esa conclusion debido a que el mismo informe reconocio la ausencia
de pruebas al indicar que “no es posible establecer una suma exacta que le permita
a las partes determinar el valor exacto de los saldos por los incumplimientos
descritos, pues como es claro que el concesionario no realizo el total de inversiones
y gran parte de las efectuadas fueron extemporaneas por lo que el flujo proyectado
no seria aplicable, asi mismo el municipio no garantizo el flujo de dinero proyectado
en la propuesta”, lo cual conlleva a reafirmar que no es posible acceder a la
pretension de liquidacion del contrato de concesion.
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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION A

Consejero ponente: FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ

Bogota, D. C., siete (7) de noviembre de dos mil veinticinco (2025)

Radicacion: 17001-23-33-000-2019-00089-02 (73.066)
Demandante: Unién Temporal Tenorio Garcia y Cia. Ltda.
Demandado: Municipio de Anserma

Referencia: Controversias contractuales

Temas: CONTRATO DE CONCESION DEL SERVICIO DE ALUMBRADO PUBLICO - se rige por las normas
del EGCAP vigentes al momento de su celebracion. / CAUSA PETENDI — No puede modificarse con
posterioridad a la fijacién del litigio con la inclusién de argumentos no planteados en la demanda. /
DESEQUILIBRIO ECONOMICO DEL CONTRATO — El interesado debe demostrar cuél fue el sinalagma de
prestaciones construido por las partes, asi como el supuesto configurativo de desequilibrio de la ecuacién
contractual que alega. / LIQUIDACION JUDICIAL DEL CONTRATO — El interesado debe acreditar los saldos
que pide incorporar en el balance final de cuentas y allegar los insumos suficientes para elaborarla. / CARGA
DE LA PRUEBA - EIl demandante debe demostrar los supuestos de hecho en que funda sus pretensiones. /
CONDENA EN COSTAS - Se impone frente a la parte vencida en el proceso, o a quien se le resuelva
desfavorablemente el recurso de apelacion. / AGENCIAS EN DERECHO - su fijacién se establece segun los
parametros y montos establecidos en el Acuerdo PSAA16-10554 del 5 de agosto de 2016 para el caso concreto.

La Sala resuelve el recurso de apelacion interpuesto por la demandante en contra
de la sentencia del 2 de mayo de 2025, por medio de la cual el Tribunal
Administrativo de Caldas, Sala Quinta de Decision, negdé las pretensiones de la
demanda.

SINTESIS DEL CASO

La controversia gira en torno al presunto desequilibrio econémico del contrato de
concesion suscrito entre la Unién Temporal Tenorio Garcia y Cia. Ltda.! (en
adelante, la demandante, concesionaria o contratista) y el municipio de Anserma
(en lo sucesivo, la demandada, concedente o contratante), cuyo objeto consistié en
la prestacidon del servicio de alumbrado publico en el area urbana y rural de la
entidad territorial. La figura asociativa indicé que ha tenido que asumir el déficit
financiero del negocio por la insuficiencia de la remuneracion recibida
mensualmente. Asimismo, reproché el incumplimiento de su contrayente por no
designar interventor desde el afio 2017, lo que supuestamente contribuyé a la
ruptura de la ecuacion contractual. Como consecuencia, solicitd que se reconozca
en su favor la suma de $1.521'522.370.

ANTECEDENTES
La demanda

El 1 de marzo de 2019, la Unién Temporal Tenorio Garcia y Cia. Ltda. presentd
demanda de controversias contractuales en contra del municipio de Anserma, con

' Conformada inicialmente por (i) Tenorio Garcia y Cia. Ltda. y (i) Industrias Eléctricas Schreder Ltda. -seguin
su documento de constitucion. Posteriormente, mediante acuerdo del 20 de junio de 2007, la participacion de la
segunda de las sociedades enunciadas fue cedida en favor de Torres Vivas y Cia. Ltda.
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el fin de que se declare el desequilibrio econémico y financiero del contrato de
concesion suscrito el 2 de septiembre de 1998. Como consecuencia, pidid que se
termine y liquide el negocio en sede judicial para que se reconozca el desbalance
de la ecuacion contractual.

4. Las pretensiones de la demanda corresponden a las siguientes (se transcriben de
forma literal):

“1. Se ordene la terminacion y liquidacion!? del contrato de Concesién del Servicio de
Alumbrado Publico de fecha 02 de septiembre de 1998 suscrito entre la Unién Temporal
Tenorio Garcia Y Cia. Ltda. y el municipio de Anserma.

2. Se ordene el restablecimiento del equilibrio financiero del contrato de Concesién del
Servicio de Alumbrado Publico de fecha 02 de septiembre de 1998 suscrito entre la Union
Temporal Tenorio Garcia Y Cia. Ltda. y el municipio de Anserma.

3. Como consecuencia de lo anterior se ordene el pago a favor del concesionario Unién
Temporal Tenorio Garcia Y Cia. Ltda. de la suma de mil cuatrocientos veinun (sic) millones
quinientos cincuenta y dos mil trescientos setenta pesos con ftrece centavos
(1.421.5562.370,63) m/cte.

El valor anteriormente mencionado se constituye en el déficit total asumido por el
concesionario y surge del resultado de la suma de los siguientes factores.

- Déficit de transferencia (Cd Room anexo tablo flujo de caja a diciembre de 2018, pestafna
déficit de transferencia).

- Déficit reconocido y aceptado en el afio 2015 (Cd Room anexo tablo flujo de caja,
noviembre 2018, pestafia déficit de total).

- Inversién del Otrosi 3 con su respectivo interés de mora (Cd Room anexo tablo flujo de
caja. pestafia déficit total)”.

5. Como fundamentos facticos, en sintesis, se mencionaron:

6. El 2 de septiembre de 1998, la Unién Temporal Tenorio Garcia y Cia. Ltda. y el
municipio de Anserma suscribieron un contrato de concesion mediante el cual la
figura asociativa, en calidad de concesionaria, se comprometioé a prestar el servicio
de alumbrado publico en el territorio municipal. El plazo del negocio se fijo por un
término de 20 afios contados desde el acta de inicio y su valor seria determinado
con los siguientes documentos: (i) registro de la propuesta y (ii) flujo financiero
proyectado.

7. Las partes incorporaron al negocio la oferta presentada por el contratista, en la que
incluyd el modelo financiero y proyectd un flujo mensual de recursos que
correspondian al valor del contrato, por lo que, segun el demandante, tiene derecho
al pago de los montos alli reflejados como retribucién por la prestacion del servicio
de alumbrado publico.

8. El contratista indicoé que, la clausula décima del contrato, se establecid que se le
pagaria mensualmente con el remanente del recaudo de la tasa® de alumbrado
publico y, ademas, en caso de que no fuera suficiente para cumplir con los valores

2 En el libelo no se detalla a qué sujeto se solicité ordenar esos ejercicios, ni la forma propuesta para efectuar
la liquidacion.

3 Imprecisién de la parte demandante que se aclarara mas adelante, en el acapite de “Régimen juridico del
contrato de concesién del 2 de septiembre de 1998 y naturaleza del cobro realizado por la prestacion del servicio
de alumbrado publico”.
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establecidos en la propuesta del concesionario, la entidad concedente se
comprometio a mantener el equilibrio econdmico del contrato a través de (i) la
ampliacion del plazo de la concesion y/o (ii) el incremento tarifario segun lo
establecido en el Ley 143 de 1994. Sin embargo, sefialé que lo recibido no se
corresponde con las proyecciones del modelo financiero del negocio.

También adujo que, desde el afio 2017, el contrato de concesion no cuenta con un
interventor y que la entidad contratante se ha relevado de su deber de designar a
alguien para ejercer la interventoria del negocio, lo cual ha impedido que se deje
constancia o que quede en evidencia el déficit econdmico padecido por el
concesionario, lo que dificulté el correcto desempeio del negocio y contribuy6 a los
perjuicios econdmicos padecidos por la concesionaria.

10.La parte demandante, asimismo, indicé que, de conformidad con el articulo 141 del

11.

12

13.

14.

15.

CPACA, en ejercicio de la accién contractual, la pretensién de desequilibrio
econdmico del contrato de concesion de alumbrado publico supone un juicio de
responsabilidad en contra de la entidad contratante con el consecuente
reconocimiento de los perjuicios causados al concesionario. Adicionalmente, alegé
que la responsabilidad de las entidades publicas se deriva del articulo 90 de la
Constitucion Politica y el Estatuto General de Contratacién de la Administracion
Publica -EGCAP-.

Con ocasion de lo anterior, indicé que se debe tener en cuenta lo dispuesto en el
articulo 27 de la Ley 80 de 1993 respecto de los contratos sinalagmaticos vy
conmutativos con el objeto de proteger al concesionario de las alteraciones de la
ecuacion contractual.

Contestacién de la demanda

.El' municipio de Anserma se opuso a las pretensiones. Inicialmente alegoé que, frente

a la pretension de liquidacion del negocio, no se agoto el requisito de conciliacion
extrajudicial*. Ademas, estimo que la peticion era improcedente porque la demanda
se presento durante la vigencia del plazo contractual y, por ende, no habia iniciado
la etapa prevista para que las partes realizaran el balance final de cuentas.

Seguidamente, manifestd que no se acreditoé el desbalance financiero alegado por
la parte demandante y que la reclamacion econdmica es inexacta porque existe una
inconsistencia entre la cifra esbozada en letras y numeros.

También indicd que fue el concesionario quien incumplié sus obligaciones de
modernizacion del sistema de alumbrado publico y reposicidn de luminarias. Para
probar sus afirmaciones, aporté dos dictamenes periciales con el fin de acreditar
técnicamente el estado del contrato de concesion.

Por ultimo, propuso la excepcién de existencia de clausula compromisoria pactada
en el acuerdo de voluntades?®.

4 La resolucion de esta excepcion fue diferida para el momento en el que se profiriese la sentencia de primera
instancia en auto del 1.° de febrero de 2021 (archivo 28 de la anotacion 42 de Samai de primera instancia).

5 El Tribunal declaré no probado este medio de defensa por medio de auto del 1.° de febrero de 2021, al
encontrar que: “el arbitraje pactado no fue en derecho sino técnico con ocasion de las diferencias que pudieran
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Alegatos de conclusién en primera instancia

16.La demandante indico que el desequilibrio econémico se demostré con los
siguientes argumentos: (i) las tarifas de alumbrado publico fueron fijadas por el
alcalde mediante Decreto 070 de 1998, lo cual vulnerd el articulo 338 de la
Constitucion Politica y la Ley 93 de 1913; (ii) el monto de la interventoria asumido
por el concesionario generd una carga adicional; (iii) la expedicion del Acuerdo 11
de 2010 proferido por el Concejo Municipal de Anserma, por medio del cual se cred
el impuesto de alumbrado publico, excluy6 a los habitantes de la zona rural del cobro
por la prestacion del servicio; (iv) la administracion municipal ordené la iluminacién
de vias no pertenecientes al municipio lo que aumentd el costo de la inversion
realizado por el concesionario; (v) el valor de comision por facturacién y recaudo de
la energia destinada al alumbrado publico; (vi) hubo negligencia en la funcion
coactiva de la entidad concedente; asi como (vii) ausencia de pago de la rentabilidad
de los recursos.

17.El municipio de Anserma ratifico los argumentos por los cuales se opuso a las
pretensiones de la Union Temporal. Por su parte, el Ministerio Publico no se
pronuncié en esta etapa procesal.

Sentencia de primera instancia

18.El Tribunal Administrativo de Caldas, mediante providencia del 2 de mayo de 2025,
nego las pretensiones de la demanda y condend en costas a la parte actora.

19.En primera medida, advirtié6 que, segun lo manifestado en el escrito inicial, los
hechos en que se fundé el desequilibrio econémico del contrato consistieron en: (i)
la no implementacién de las tarifas de la “tasa” de alumbrado publico presentadas
en la oferta y aceptadas en el contrato; y (ii) el incumplimiento por parte del
municipio, de la obligacién de asignar el interventor del contrato de concesién desde
el afio 2017. Por ende, estimd que las causas adicionales incluidas en el escrito de
alegatos no podian ser examinadas, porque no fueron planteadas en el momento
en que se trabo la litis y se fijo el litigio, por lo cual la entidad demandada no pudo
defenderse de dichos argumentos.

20.Bajo ese contexto, el a quo indicé que le correspondia definir si se habia demostrado
el desequilibrio econémico y financiero del contrato, para lo cual detall6 el alcance
de dicha figura juridica y precis6 que no cualquier afectacidén del contratista es
susceptible de ajustarse mediante el instituto del equilibrio contractual. Al respecto
estimé que, segun los elementos probatorios aportados al proceso, no demostro la
afectacion del sinalagma entre las partes, de manera grave, que diera lugar a
adoptar medidas para restablecer las condiciones de igualdad acordadas. Como
sustento de ello, argumentd que la propuesta presentada el 11 de agosto de 1998,
aportada al sub lite, “no contiene las supuestas tarifas con base en las cuales se
construyo todo el gjercicio financiero del proyecto”, y que, “analizado el contrato de

surgir en relacion con la ejecucion del contrato. || Lo anterior significa que no cualquier diferencia entre las partes
podia ser sometida a un tribunal de arbitramento, sino sélo aquellas que revistieran la connotacién de técnicas,
que no juridicas. Es claro que tampoco puede acudirse a dicho mecanismo alternativo en todas las etapas del
contrato, sino sélo en la ejecucion del mismo” (archivo 28 de la anotacion 42 de Samai de primera instancia).
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concesion, tampoco se observa que en él quedaran contenidas unas tarifas
determinadas para el impuesto de alumbrado publico”. Se establecid que, al no
existir claridad sobre las tarifas ni el numero de usuarios, no era posible corroborar
el recaudo que se esperaba, ni el valor al que ascenderia el presunto déficit, pues
no se aportaron soportes consistentes del consumo de energia ni del recaudo
efectivo. Ademas, considerd que la accionante present6 una serie de cifras en que
fundé el alegado desequilibrio que no contaron el debido respaldo probatorio.

Con relacion al alegado incumplimiento por la falta de interventor del contrato desde
el ano 2017, el a quo concluyd que no obra ninguna prueba en el expediente que
permita determinar que dicha afirmacion es cierta. Por ultimo, efectué la tasacion de
las agencias en derecho en favor de la accionada por $42'646.571,12,
correspondiente al 3% de la cuantia estimada en este proceso.

22.Por otra parte, en relacion con la liquidacion del contrato objeto de este proceso, se

deja constancia de que, a pesar de haber sido considerado en la fijacion del litigio y
contemplado en el ultimo problema juridico, este tépico no fue abordado, como
tampoco lo fue la excepcidn atinente a la ausencia del tramite conciliatorio en torno
a esa pretension.

El recurso de apelacion

23.La Union Temporal Tenorio Garcia y Cia. Ltda. cuestion6 la sustentacion y las

conclusiones a las que arribo el Tribunal, pidié que se revoque en todas sus partes
la providencia impugnada y, en su lugar, se acceda a las pretensiones de la
demanda, con fundamento en las siguientes razones:

24.Alego que el a quo no valord las pruebas en conjunto, lo que impidié que evidenciara

la ruptura del equilibrio econémico del contrato. Particularmente, menciond que la
decision dejé de analizar: (i) los informes financieros y el flujo de caja aportados por
el concesionario, que demuestran el déficit financiero; (ii) las comunicaciones
dirigidas al municipio de Anserma por la no aplicacién de los valores pactados en el
contrato y la exclusion del sector rural del cobro del impuesto de alumbrado publico;
(iii) el acta de la reuniéon realizada en febrero de 2015, en la que la entidad
concedente reconocidé que existia un desbalance del recaudo que ascendia a
$380'682.450; y (iv) los informes de la Contraloria General de la Republica en los
que se identificaron hallazgos relacionados con fallas en la gestion del alumbrado
publico y la implementacién de tarifas.

25. Adicionalmente, cuestiond que la providencia apelada desconocio los articulos 4,

27 y 28 de la Ley 80 de 1993 que regulan la figura del equilibrio econémico y
financiero del contrato estatal. Al respecto, indicdé que la ruptura de la ecuacion
contractual se produjo debido a: (i) la fijacidn de tarifas a través del Decreto 070 de
1998 proferido por el alcalde de Anserma, sin competencia para ello, ademas de la
omision en la aplicacion del IPC mensual a dichos valores, conforme al indice
vigente a marzo de 1999; (ii) la exclusién del sector rural del cobro del “impuesto”
de alumbrado publico, a pesar de estar expresamente incluido en la propuesta
adjudicada; y (iii) la imposicién al contratista de los costos de interventoria por
decision unilateral de la entidad contratante y sin ajustarse a los valores presentados
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en la propuesta inicial del concesionario. También esgrimié que se omitio valorar la
ocurrencia de la teoria de la imprevision con fundamento en las sefaladas
circunstancias.

26.Adicionalmente, adujo que el Tribunal habia negado la pretension de liquidacion

judicial bajo el argumento de que dicho corte de cuentas es un acto posterior a la
terminacion del contrato, frente a lo cual la apelante refutdé que el a quo omitié
considerar que el concesionario solicito reiteradamente al municipio la convocatoria
a una mesa para realizar ese ejercicio, sin que diera respuesta efectiva.
Seguidamente, estimé que, en aplicacion de la carga dinamica de la prueba,
correspondia a la parte demandada -concedente- acreditar la designacion del
interventor, la implementacion del valor de las tarifas y el monto del recaudo.

27.Anadié que se produjo una serie de hechos que generaron el incumplimiento de

28.

29.

30.

parte del municipio, dado que: (i) la UT fue obligada a instalar luminarias en vias
que no debian ser cubiertas por el objeto contractual; (ii) nunca se ha establecido
un procedimiento de contratacion para la adquisicion de la energia eléctrica, lo que
ha encarecido el costo de dicho suministro destinado al alumbrado publico; (iii) ha
habido negligencia de parte de la entidad en el “cobro de la cartera dejada de pagar’;
(iv) no se han desembolsado intereses derivados de la mora en el pago de la
remuneracion del concesionario; y (v) la administracién nunca implementé el nuevo
acuerdo municipal proferido en el 2012 en torno a las tarifas a cobrar para la
prestacion del servicio.

Finalmente, cuestiond la condena en costas por considerar que el derecho de accion
se ejercid de manera legitima, con sustento en hechos probados y argumentos
juridicos razonables, sin que se hubiera incurrido en temeridad o mala fe, e indicé
que el monto impuesto por concepto de agencias en derecho, correspondiente al
3% de las pretensiones (para un total de $42'646.571,12) fue desproporcionado en
relacion con la complejidad del litigio y la actividad llevada a cabo por la parte
demandada.

Tramite relevante en segunda instancia

El recurso de apelacion fue admitido mediante auto del 17 de septiembre de 2025°.
En esta instancia, las partes ni el Ministerio Publico se pronunciaron.

CONSIDERACIONES

Como no se advierte la configuracién de causal de nulidad alguna que invalide lo
actuado y evidenciado el cumplimiento de los presupuestos procesales relativos a
la jurisdiccion, competencia, oportunidad de la demanda, conciliacion extrajudicial’,

8 indice 09 de Samai.

7 La Unién Temporal Tenorio Garcia y Cia. Ltda. radicd la solicitud de conciliacién extrajudicial, el 18 de
diciembre de 2018 (expediente digital, visible en el indice 42 del Samai del Tribunal. Folios 37 a 39 del
documento  “10_EXPEDIENTEDIGI_CO1PRINCIP_002ANEXOSDEMANDAPDF _20240410153508”);  sin
embargo, ante la no acreditacion de la audiencia dentro de los 3 meses siguientes, el requisito se agoté al
vencimiento de este plazo, segun consagra el articulo 21 de la Ley 640 de 2001 -vigente al momento en que se
adelanté dicha etapa prejudicial-.
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legitimacion por activa y por pasiva; y verificados los requisitos de la demanda

en forma, la Subseccién procede a decidir la segunda instancia de la presente litis®.

El objeto del recurso de apelacion y los problemas juridicos para solucionar
la controversia

31.Para resolver el recurso de apelacion, a la Sala le corresponde referirse sobre los
reparos especificos presentados en contra de la sentencia de primer grado, los
cuales, por regla general, establecen la competencia del ad quem para ventilar la
controversia, salvo situaciones que se deban auscultar y definir de manera oficiosa,
en virtud de lo establecido en el articulo 328 del Cédigo General del Proceso (CGP).

32.En adicién a lo anterior, se precisa que no es viable pronunciarse sobre las
modificaciones a la causa petendi que se busquen introducir con posterioridad a las
oportunidades establecidas en la ley?, es decir, la presentacion de la demanda y el
término previsto para la reforma de la demanda’?, en virtud del derecho fundamental
al debido proceso y el principio de congruencia, que imponen fallar de forma
coherente con los hechos y las pretensiones formulados en la demanda, y con las
excepciones planteadas en la contestacion, con lo que se busca “impedir que se
sorprenda a las partes con decisiones que recaigan sobre aspectos que no fueron
objeto de debate en el curso del proceso, salvo los que, de conformidad con la ley,
deban ser resueltos de oficio™".

33.En el presente asunto, la apelante concretd sus motivos de inconformidad con la
sentencia de primera instancia en lo siguiente: (i) falta de valoracién en conjunto de
los elementos probatorios que demostrarian la ruptura de la ecuacién contractual;

8 Consejo de Estado, Sala Plena de la Seccion Tercera, sentencia del 6 de abril de 2018, expediente 46.005,
C.P. Danilo Rojas Betancourth. En esta providencia, se indicé: “si se apela un aspecto global de la sentencia,
el juez adquiere competencia para revisar todos los asuntos que hacen parte de ese aspecto mas general (...)
desde luego, sin perjuicio de la potestad que tiene el juzgador de pronunciarse oficiosamente sobre todas
aquellas cuestiones que sean necesarias para proferir una decisién de mérito, tales como la caducidad, la falta
de legitimacion en la causa y la indebida escogencia de la accién, aunque no hubieran sido propuestos por el
apelante como fundamentos de su inconformidad con la providencia censurada’.

9 Ley 1564 de 2012, articulo 117 “Los términos sefialados en este codigo para la realizacion de los actos
procesales de las partes y los auxiliares de la justicia, son perentorios e improrrogables, salvo disposicion en
contrario. Disposicion aplicable de conformidad con la remision expresa dispuesta en el articulo 306 de la Ley
1437 de 2011: “En los aspectos no contemplados en este Codigo se seguira el Cédigo de Procedimiento Civil
en lo que sea compatible con la naturaleza de los procesos y actuaciones que correspondan a la Jurisdiccion
de lo Contencioso Administrativo”.

El juez cumplira estrictamente los términos sefialados en este cAdigo para la realizaciéon de sus actos. La
inobservancia de los términos tendra los efectos previstos en este coédigo, sin perjuicio de las demas
consecuencias a que haya lugar.

A falta de término legal para un acto, el juez sefialara el que estime necesario para su realizacién de acuerdo
con las circunstancias, y podra prorrogarlo por una sola vez, siempre que considere justa la causa invocada y
la solicitud se formule antes del vencimiento”.

10 Ley 1437 de 2011, articulo 173. “El demandante podra adicionar, aclarar o modificar la demanda, por una
sola vez, conforme a las siguientes reglas:

1. La reforma podra proponerse hasta el vencimiento de los diez (10) dias siguientes al traslado de la demanda.
De la admisién de la reforma se correra traslado mediante notificacion por estado y por la mitad del término
inicial. Sin embargo, si se llama a nuevas personas al proceso, de la admision de la demanda y de su reforma
se les notificara personalmente y se les correra traslado por el término inicial.

2. La reforma de la demanda podra referirse a las partes, las pretensiones, los hechos en que estas se
fundamentan o a las pruebas.

3. No podra sustituirse la totalidad de las personas demandantes o demandadas ni todas las pretensiones de la
demanda. Frente a nuevas pretensiones deberan cumplirse los requisitos de procedibilidad.

La reforma podra integrarse en un solo documento con la demanda inicial. Igualmente, el juez podra disponer
que el demandante la integre en un solo documento con la demanda inicial’.

1 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A. Sentencias del 24 de septiembre de 2020, exp. 44707,
C.P. José Roberto Sachica Méndez; y del 12 de julio de 2024, exp. 70692, C.P. Fernando Alexei Pardo Flérez.
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(il) desconocimiento de los articulos 4, 27 y 28 de la Ley 80 de 1993, en relacion
con el desequilibrio econdmico; (iii) en aplicacion de la carga dinamica de la prueba,
correspondia al municipio de Anserma acreditar el valor de las tarifas y el recaudo
de las mismas; (iv) la procedencia de la liquidacion judicial del negocio, dado que la
entidad contratante ha sido renuente a elaborar el balance final de cuentas; y (v) la
condena en costas debe ser revocada porque no se acredito la mala fe ni temeridad
de la demandante, y en atencién a que el monto fijado por el a quo -3% de las
pretensiones de la demanda- no se correspondio con la complejidad del litigio y la
actuacion de la parte demandada en la primera instancia.

34.Previo a formular los problemas juridicos que deben resolverse en esta instancia, la
Sala considera pertinente realizar unas precisiones respecto de los argumentos
planteados en el recurso de apelacion.

35.Con la finalidad de mantener la cohesion entre los argumentos planteados desde el
escrito inicial, sobre los cuales se defendié la entidad demandada y que fijaron el
marco de la discusidon en primera instancia, resulta necesario advertir en este
acapite, cuales cargos de la apelacion constituyeron una alteracion de la causa
petendi, con el fin de preservar el derecho de defensa del demandado y delimitar
los argumentos que seran resueltos en segunda instancia’?.

36.Segun lo dispuesto en el articulo 281 del Cédigo General del Proceso (CGP)'3, la
sentencia debe guardar consonancia con los hechos y las pretensiones de la
demanda, so pena de vulnerar el principio de congruencia'# y el derecho de defensa
de la parte demandada. Por lo tanto, se prohibe condenar al demandado por objeto
distinto del pretendido en la demanda ni por causa diferente a la invocada en esta.

37.Al respecto, la Sala parte de senalar que, con la demanda, la Unién Temporal Garcia
y Cia. Ltda. pretendioé que se ordenara -sin especificar a quién(es)- la terminacion y
liquidacion del contrato de concesién y también pidié el restablecimiento del
equilibrio econémico y financiero del negocio a partir del reconocimiento de
$1.421°552.370. Como sustento factico de sus pedimentos, argumentoé que tuvo que

12 Esta Sala de decision en sentencia del 7 de febrero de 2025, exp. 71.453. C.P. Fernando Alexei Pardo Florez
considero: “En efecto, la autoridad judicial, en procesos subjetivos (...) carece -por esencia- de facultades para
separarse de los argumentos que se plantean en la demanda para soportar la declaratoria de invalidez de actos
administrativos, pues tal ejercicio -entre otras consecuencias- implicaria un “desconocimiento flagrante del
principio relativo al debido proceso”, en la medida en que se sorprenderia a la contraparte con razonamientos
facticos o juridicos que no tuvo la posibilidad de controvertir durante el proceso. La prohibicién descrita en el
parrafo anterior también se predica respecto de las partes del litigio, quienes no pueden modificar ni agregar
aspectos a la controversia con posterioridad a las oportunidades previstas para el efecto. De este modo, ni el
recurso de apelacion ni los alegatos de conclusién tienen por objeto que las partes adicionen o modifiquen sus
demandas con el objeto de variar la causa que se planted desde la fijacién del litigio y que motivo la controversia
puesta en consideracién del juez del asunto, pues con ello sorprenderian a su contraparte con nuevos hechos
o pretensiones frente a los cuales no tuvieron la oportunidad de defenderse”.

13 Ley 1564 de 2012, articulo 281. “Congruencias. La sentencia debera estar en consonancia con los hechos y
las pretensiones aducidos en la demanda y en las demas oportunidades que este codigo contempla y con las
excepciones que aparezcan probadas y hubieren sido alegadas si asi lo exige la ley”.

4 “Cabe precisar que el principio de congruencia, que por antonomasia gobierna las decisiones de las
autoridades judiciales, se edifica sobre la base de la existencia de limites predeterminados por el mismo libelo
introductor que da origen a la controversia y que sirven de marco para la decision. Dichos linderos determinan
la inviabilidad procesal de que el juez de conocimiento dicte la providencia con desconocimiento de lo pretendido
en la demanda o exceda los términos de la solicitud. Contrario sensu, se impone que su decision guarde directa
correspondencia con la reclamacién elevada por la actora, con los hechos que le sirven de fundamento y a las
pruebas en que se soporta su prosperidad o su negativa”. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 14 de febrero de 2019, exp. 58894. C.P. Marta
Nubia Velasquez Rico.


juan.castro
Sello


Radicacion: 17001-23-33-000-2019-00089-02 (73.066)

% W - NG Uy Demandante: Unién Temporal Tenorio Garcia y Cia. Ltda.
peltran Demandado: Municipio de Anserma
PO rd O Referencia: Controversias contractuales

asumir el déficit financiero de la ecuacion contractual que se produjo como
consecuencia de la insuficiencia de los ingresos recibidos por la prestacion del
servicio. También indicé que la ruptura de la ecuacién contractual se demostraba
con: (i) las tablas de flujo de caja a diciembre de 2018; (ii) el reconocimiento
realizado por la entidad contratante en reunién de febrero de 2015 y (iii) las
inversiones realizadas por el concesionario en virtud del otrosi 3. Como motivo
adicional reprochd que la entidad contratante no designo interventor desde el aio
2017, lo que impidio el correcto funcionamiento del contrato y dificulté evidenciar el
déficit prestacional del negocio.

38.Posteriormente, el demandante fundd varios cargos de su impugnacion en la

reiteracion de los argumentos que habia esbozado en el escrito de alegatos de
primera instancia’ y con los cuales pretendié demostrar el desequilibrio econémico
y financiero del negocio; sin embargo, dichos motivos no fueron examinados por el
Tribunal a quo debido a que no fueron planteados como fundamento de las
pretensiones, desde la demanda. Por ende, ante la insistencia del recurrente, la
Sala debe definir en este acapite si la motivacion esbozada es susceptible de ser
examinada o no en esta instancia.

39.Al respecto, la Sala encuentra que con el recurso de apelaciéon el demandante

pretendié incorporar argumentos de forma extemporanea, que son distintos a los
que sirvieron de fundamento a la pretension relativa al desequilibrio econémico y
financiero del contrato, lo cual impide su valoracion en esta instancia.

40.Asimismo, en el escrito inicial se planteé que la falta de interventor del negocio

41.

impidié evidenciar el déficit financiero alegado; en cambio, en la impugnacion se
adujo que la entidad contratante trasladé los costos de la interventoria al contratista
de manera unilateral, sin tener en cuenta los valores presentados en la propuesta
del concesionario. Ello evidencia la incorporacién de un nuevo argumento respecto
del cual no se pudo defender la parte demandada, es decir, que el recurrente
pretendid, a través de su apelaciéon, modificar el sustento de su petitum, por lo que
no es dable referirse en esta oportunidad sobre ese supuesto traslado de costos en
contra del contratista.

Por las razones esbozadas en precedencia, los siguientes aspectos planteados en
la apelacion conllevaron a una modificacién del fundamento de las pretensiones de
la demanda y del sustento de la causa petendi, por fuera de la oportunidad legal
para realizar los ajustes del escrito inicial: (i) la fijacion de tarifas a través del Decreto
070 de 1998 proferido por el alcalde de Anserma, sin competencia para ello; (ii) la
exclusion del sector rural del cobro del “impuesto” de alumbrado publico, a pesar de
estar expresamente incluido en la propuesta adjudicada y (iii) la imposicién unilateral
al contratista de los costos de interventoria por decisién unilateral de la entidad

15 |_os argumentos esbozados fueron: (i) las tarifas de alumbrado publico fueron fijadas por el alcalde mediante
Decreto 070 de 1998, lo cual vulnerd el articulo 338 de la Constitucion Politica y la Ley 93 de 1913; (ii) el monto
de la interventoria asumido por el concesionario generd una carga adicional; (iii) la expedicion del Acuerdo 11
de 2010 proferido por el Concejo Municipal de Anserma, por medio del cual se cre6 el impuesto de alumbrado
publico, excluy6 a los habitantes de la zona rural del cobro por la prestacion del servicio; (iv) la Administracién
municipal ordend la iluminacién de vias no pertenecientes al municipio, lo que aumento el costo de la inversion
realizado por el concesionario; (v) el valor de comisién por facturacion y recaudo de los valores de alumbrado
publico; (vi) negligencia en la funcién de cobro coactivo de la cartera de la entidad concedente; y (vii) ausencia
de pago de la rentabilidad de los recursos.
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contratante y sin ajustarse a los valores presentados en la propuesta inicial del
concesionario. Por ende, se trata de la incorporacion de argumentos sobre los
cuales el municipio no tuvo la oportunidad de ejercer su derecho de defensa o de
contradiccion y, por lo tanto, no pueden ser objeto de analisis en esta instancia. Por
los mismos motivos, no es viable analizar las circunstancias novedosas planteadas
en el recurso como constitutivas de incumplimiento contractual (imposicién del
servicio en vias no previstas, no adquirir la energia eléctrica con otros proveedores,
omision en el cobro coactivo y el impago de intereses), pues en la demanda solo se
sustent6 dicha pretension en la no asignacion oportuna de interventoria.

42.Por otra parte, al examinar la apelaciéon, se advierte que el demandante cuestiond
la condena en costas de primera instancia bajo los siguientes argumentos: (i) adujo
que dicha imposicién era improcedente, porque la demanda se encontraba fundada
y no se demostrd la mala fe o temeridad del accionante, y (ii) el monto en que se
fijaron las agencias en derecho fue desproporcionado en relacion con la complejidad
del litigio y la actividad llevada a cabo por la parte demandada.

43.En relacién con el reproche sobre el monto de las agencias en derecho fijado en el
3% de las pretensiones de la demanda, la Sala debe aclarar que, de conformidad
con el numeral 5 del articulo 366 del Codigo General del Proceso, esa determinacion
solo puede controvertirse mediante los recursos de reposicidon y apelacion contra el
auto que apruebe la liquidacién de costas, por lo que el punto analizado no es
susceptible de ser discutido a través de la impugnacion contra la sentencia de
primera instancia'®. Por ende, no hay lugar a pronunciarse sobre ese aspecto en
esta providencia'’. En todo caso, se aclara que el cuestionamiento relativo a la
improcedencia de la condena en costas, con sustento en el comportamiento del
demandante y la sustentacion de su escrito inicial, si debera ser resuelto en esta
instancia.

44.Asi las cosas, de conformidad con las razones en las que se sustentaron las
pretensiones de la demanda y los argumentos de la apelacidn -susceptibles de
analisis en esta oportunidad-, se deberan resolver los siguientes interrogantes: (i)
¢el Tribunal dejé de valorar las pruebas mencionadas en la impugnacion por la parte
demandante, con las que se acreditaba el desequilibrio econémico y financiero del
contrato de concesiéon del 2 de septiembre de 19987?; (ii) ¢ el a quo desatendio el
deber de aplicar la carga dinamica de la prueba, para exigir a la entidad demandada
probar las gestiones relacionadas con el recaudo y la supervision del contrato?; (iii)
¢ el fallo erré al negar la pretension de liquidacion del contrato, al omitir valorar que

16 Al respecto, esta Subseccion se ha pronunciado en los siguientes términos: “el motivo de disenso antes
mencionado no es pasible de ser estudiado en esta providencia, toda vez que lo impugnado, en los términos
planteados por el demandante, no recae sobre la imposicion de la condena en costas, sino sobre el monto de
las expensas y/o agencias en derecho, lo cual solo seria cuestionable mediante el recurso de reposicion y/o
apelacion en contra del auto que aprueba la liquidacién de las costas, de conformidad con lo consignado en el
articulo 366-5 del CGP”. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera,
Subseccion A, sentencia del 5 de mayo de 2025, exp. 71.586, C.P. Fernando Alexei Pardo Florez. Reiterada,
entre otras, en sentencia del 11 de agosto de 2025 (exp. 72.401), del mismo ponente.

7El magistrado ponente estima que el criterio de la imposibilidad de cuestionar el monto de las costas con el
recurso de apelacién contra la sentencia, se deberia referir -en concreto- a los casos en los que el importe de
las agencias no se establece en la respectiva sentencia, sino que se determina después, por medio del auto
que aprueba la liquidacion de las costas; escenario en que resulta l6gico que deban activarse los recursos de
reposicion y apelacion exclusivamente frente al mencionado auto. Sin embargo, también reconoce que no es
una interpretacion pacifica, por lo que -hasta tanto no se unifique la subregla- acogera la actual posicidn
mayoritaria de la Subseccion.
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el concesionario solicitd al municipio que se realizase dicho ejercicio de forma
bilateral?; y (iv) ¢la condena en costas fijada en la primera instancia carecio de
sustento por no acreditarse mala fe ni temeridad de la demandante?

45.Para resolver los problemas juridicos planteados, la Sala desarrollara su analisis
bajo la agrupacion de los siguientes topicos: (i) régimen juridico del contrato de
concesion del 2 de septiembre de 1998 y naturaleza de la remuneracion pactada
por la prestacion del servicio de alumbrado publico; (ii) el reproche sobre la
valoracion probatoria con el fin de demostrar el desbalance econémico alegado; (iii)
la procedencia de la liquidacion judicial; (iv) el sustento de la condena en costas
impuestas por el Tribunal a quo; (v) las conclusiones y (vi) la determinacién de las
costas en segunda instancia.

Régimen juridico del contrato de concesion examinado en el sub lite

46.Previo a resolver los interrogantes planteados, la Sala debe determinar el régimen
juridico del negocio, aun cuando ello no fue cuestionado en el recurso de apelacién,
debido a que es necesario dilucidar si el marco normativo que rigié el acuerdo de
voluntades contempla la figura juridica esbozada por el recurrente como sustento
de sus pretensiones econdmicas y de la peticion de ordenar la liquidacién del
negocio, esto es, el desequilibrio econdmico del contrato.

47.Sobre el particular, se encuentra que el municipio de Anserma y la Union Temporal
Tenorio Garcia y Cia. Ltda. suscribieron el contrato de concesién del 2 de
septiembre de 1998'8, que tuvo por objeto “otorgar en concesion el mantenimiento
de la infraestructura y redes del servicio de alumbrado publico del municipio de
Anserma, Caldas, incluyendo el suministro, instalacion: reemplazo, revocacion,
expansion de luminarias requeridas (...) el calculo del consumo del mismo y en fin
todo lo inherente y relacionado con el servicio (...), de conformidad con los requisitos
y condiciones establecidas en los términos de la oferta publica N° 001-ALP- del 998
y la propuesta presentada por el concesionario”®.

48.Segun lo descrito, se destaca que esta Sala de decision, en reiteradas ocasiones?,
ha precisado que la prestacion de alumbrado publico descrito no hace parte de los

18 Folios 25 a 32, id.

19 Clausula primera -modificada por el otrosi N°1- “E/ objeto principal de este contrato es otorgar en concesion
el mantenimiento de la infraestructura y redes del servicio de alumbrado publico del municipio de Anserma,
Caldas, incluyendo el suministro, instalacion: reemplazo, revocacién, expansion de luminarias requeridas por el
Municipio, asi mismo el mantenimiento de redes; estructuras y luminarias y accesorios eléctricos; el calculo-:del
consumo del mismo y en fin todo lo inherente y relacionado con el servicio del alumbrado publico en todo, el
territorio del municipio; incluyendo el suministro, instalacion, reemplazo, renovacion, expansion de luminarias
requeridas, suministro de repuestos, mantenimiento de las redes de luminarias y de los accesorios eléctricos,
de conformidad con los requisitos y condiciones establecidas en los términos de la oferta publica N° 001-ALP-
del 998 y la propuesta presentada por el concesionario danto total cumplimiento a todas las especificaciones
técnicas, condiciones y obligaciones estipuladas y emanadas de este contrato, la oferta y los términos de
referencia. El concesionario suministrara los bienes y prestara los servicios en las cantidades y en la forma que
se especifica en la propuesta y en relacién con el mantenimiento de las redes conforme a las exigencias técnicas
necesarias para la buena prestacion del servicio de alumbrado publico”.

20 Sentencia del 11 de abril de 2019, exp. 38.571. C.P. Maria Adriana Marin. Criterio reiterado en providencia
del 20 de mayo de 2024, exp. 67.323. C.P. José Roberto Sachica, en la que se considero6 que: “En la actualidad
se encuentran superadas las discusiones que en otrora se presentaron respecto de la requlacién aplicable a los
contratos para la prestacion del servicio de alumbrado publico y que, ante la ausencia de regulacion expresa
sobre la materia, condujeron en un principio a que se les aplicara las disposiciones de las Leyes 142 y 143 de
1994. Este entendimiento se abandond en consideracion a que el servicio de alumbrado publico no participa de
la naturaleza de los servicios publicos domiciliarios y tampoco se puede subsumir en las actividades del sector
energético gobernadas por la segunda’. Asimismo, en sentencia del 3 de agosto de 2017 (exp. 52.285, C.P.
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denominados servicios publicos domiciliarios -regulados en la Ley 142 de 1994-, ni
se subsume en una actividad del sector energético -regulada en la Ley 143 de 1994-
. Asimismo, se destaca que, si bien a partir de la expedicion de la Ley 1150 de 2007,
el legislador aclaré que este tipo de negocios -alumbrado publico- se rigen por las
normas que conforman el EGCAP?', y aun cuando el Decreto 2424 de 2006 dispuso
que “Todos los contratos relacionados con la prestacion del servicio de alumbrado
publico, que celebren los municipios o distritos con los prestadores del mismo, se
regiran por las disposiciones contenidas en el Estatuto General de Contratacion de
la Administracion Publica’, lo cierto es que, con anterioridad a la vigencia de estas
normas, no existia una disposicién especifica que definiera el régimen juridico
aplicable a contratos como el analizado en el caso sub examine.

49.Por lo anterior, esta Sala de decisién?® ha planteado que les compete a los

municipios, de acuerdo con el articulo 311 de la Constitucion Politica?3, garantizar
los servicios publicos que determina la ley y, particularmente, la Resolucion 43 de
1995 de la Comisién de Regulacion de Energia y Gas?# les asigné la responsabilidad
de prestar el alumbrado publico en los perimetros urbano y rural de su respectiva
jurisdiccion, por su propia cuenta o, través de cualquier otra persona natural o
juridica que ostente la experiencia e idoneidad para llevar a cabo dicha labor?.

50.De lo expuesto en precedencia, se constata que la obligacion de prestar los

51

servicios publicos esta a cargo de las indicadas entidades territoriales, cuya
actividad contractual se rige por las normas del Estatuto General de Contratacién
de la Administracion Publica —-EGCAP-, por lo que se concluye que el contrato de
concesion del 2 de septiembre de 1998, suscrito entre el municipio de Ansermay la
Union Temporal Tenorio Garcia y Cia. Ltda., se sometié a las normas de derecho
publico contenidas en la Ley 80 de 1993 -vigentes al momento de su celebracion?®,
previo a las modificaciones introducidas por la Ley 1150 de 2007, la Ley 1474 de
2011 y subsiguientes-?’.

.Asi, una vez precisado el régimen juridico del contrato de concesion suscrito entre

la Unién Temporal Garcia y Cia. Ltda. y el municipio de Anserma -sometido a las

Marta Nubia Velasquez Rico) se tuvo en cuenta que los contratos de concesion de alumbrado publico se rigen
por la Ley 80 de 1993 (oportunidad en la que se conocié de la pretensiéon de nulidad de un acto administrativo
de terminacion unilateral).

21 Ley 1150 de 2007, articulo 29, el legislador previé: “Todos los contratos en que los municipios o distritos
entreguen en concesion la prestacion del servicio de alumbrado publico a terceros, deberan sujetarse en todo
alaLey 80 de 1993".

22 Vid. Sentencia 38.571 ibid.

23 “Articulo 311. Al municipio como entidad fundamental de la division politico-administrativa del Estado le
corresponde prestar los servicios publicos que determine la ley, construir las obras que demande el progreso
local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participacion comunitaria, el mejoramiento social y
cultural de sus habitantes y cumplir las demas funciones que le asignen la Constitucion y las leyes”.

24 \ligente al momento de suscripcion del negocio. A pesar de haber sido derogada con posterioridad, mediante
la Resolucién 123 de 2011 y, posteriormente, por la Resolucién 101-13 de 2022.

25 “Articulo 2. Es competencia del Municipio prestar el servicio de alumbrado publico dentro del perimetro urbano
y el area rural comprendidos en su jurisdiccion.

()

El municipio podra realizar el mantenimiento y la expansion por su propia cuenta o mediante convenio o contrato
celebrado con la misma empresa de servicios publicos que le suministre la energia eléctrica o con cualquier
otra persona natural o juridica que acredite idoneidad y experiencia en la realizacion de dichas labores. En todo
caso, dichas actividades se cumplirdn con sujecién a la normalizacién técnica aplicable”.

26 Segun lo dispuesto en el articulo 38 de la Ley 153 de 1887, a cuyo tenor: “En todo contrato se entenderan
incorporadas las leyes vigentes al tiempo de su celebracion”.

27 Criterio interpretativo acogido por esta Subseccion en sentencia del del 20 de mayo de 2024, exp. 67.323.
C.P. José Roberto Sachica.
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normas dispuestas en la Ley 80 de 1993-, es dable concluir que los reproches
concretos del recurso de apelacién, dirigidos a que se declare el desequilibrio
economico Y financiero del contrato, deben ser resueltos en esta instancia bajo las
previsiones previstas por el legislador en los articulos 4, 5, 27 y 28 del EGCAP, tal
como lo manifestd el recurrente en los cargos de su impugnacion.

52.Por otra parte, en el clausulado contractual, los contrayentes hicieron alusion de
manera indistinta a los términos tarifa, tasa e impuesto, para referirse a la fuente de
la remuneracion que esperaba obtener el concesionario por la prestacion del
servicio de alumbrado publico, imprecisién que también fue reiterada por la parte
demandante en su escrito inicial. Sin embargo, la Sala destaca que, por tratarse de
conceptos distintos, desde el punto de vista tributario, es pertinente precisar en lo
sucesivo la naturaleza del cobro que se realiza a los contribuyentes por el servicio
de alumbrado publico que se encuentra a cargo de las entidades territoriales.

53. Al respecto, en virtud de lo considerado por la jurisprudencia de la Seccién Cuarta
de esta Corporacion®, el tributo derivado del alumbrado publico es un impuesto y
no una tasa. Esto se debe a que se trata de la prestacion de un servicio de modo
general e indiscriminado a todos los habitantes de una jurisdiccion territorial, sin que
exista una relacion directa entre el cobro y el beneficio que recibe el contribuyente.
Ademas, la tarifa del impuesto no requiere ser fijada con fundamento en un sistema
y un método de costos y beneficios, sino que puede ser determinada en funcién de
la capacidad de pago del contribuyente y otros factores relacionados con el servicio,
como la generacion de energia y el alcance de las lineas de transmision?®. Por lo
tanto, se concluye que el cobro por el servicio de alumbrado publico en Colombia
corresponde a un impuesto.

54.En ese sentido, en el sub lite, a pesar de que las partes acudieron a distintos
términos para referirse al cobro del alumbrado publico que se realizaba a los
contribuyentes -denominados usuarios en el contrato de concesion-, lo cierto es que
su naturaleza juridica corresponde a la de un impuesto y, asimismo, las entidades
territoriales podran fijar las tarifas para calcular su recaudo efectivo. De ese modo
se analizara y referira en el caso concreto.

28 \/id. Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 6 de agosto de 2009, exp. 16.315. C.P. Hugo Fernando
Bastidas Barcenas. En esa providencia se indico: “El tributo derivado del servicio de alumbrado publico es un
impuesto, mas (sic) no una tasa, por las siguientes razones: Conforme con la definicion de servicio de alumbrado
publico establecida en el articulo 1 de la Resolucion CREG 043 de 1995, de tal servicio gozan todos los
habitantes de una jurisdiccion territorial, quieran o no acceder al mismo, teniendo en cuenta que cualquiera
puede beneficiarse de la iluminacién de las vias publicas, de los parques publicos y demas espacios de libre
circulacién proporcionando a su favor. Ese servicio da visibilidad adecuada para el normal desarrollo de las
actividades de los habitantes de un determinado lugar. En el mismo sentido, cualquier ~ persona se beneficia
de los sistemas de semaforizacion y relojes electrénicos que se instalen por los Municipios, por ejemplo. Por la
anterior situacion, el tributo que se genera por la prestacion del servicio de alumbrado publico se cobra
indiscriminadamente a todo aquel que se beneficie del mismo, sin que pueda afirmarse que recae sobre un
grupo social, profesional o econémico determinado”. Criterio reiterado por la misma Sala de decision en
providencia del 19 de enero de 2012, exp. 16.648. C.P. William Giraldo Giraldo.

2% |d. “Como la carga impositiva que se deriva del hecho generador “servicio de alumbrado publico” es
propiamente un impuesto, no es necesario que en la Ley, ni en el Acuerdo municipal, la tarifa del impuesto se
fije con fundamento en un sistema y un método para definir los costos y beneficios que se derivan de tal servicio,
ni mucho menos la forma de hacer su reparto”.
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El reproche sobre la valoracion probatoria con el fin de demostrar el
desbalance econémico del negocio

55.En cuanto a este aspecto, el Tribunal a quo estimé que no se aportaron elementos
probatorios que acreditaran la ruptura de la ecuacion contractual, por lo que le
corresponde a esta instancia definir si, de conformidad con los documentos referidos
en la impugnacioén, se demostré el desbalance financiero aducido por el recurrente.
Ademas, se debe determinar si era obligatorio acudir a la figura de la carga dinamica
de la prueba, con el fin de que la demostracion del valor de las tarifas de alumbrado
publico y su recaudo, asi como la asignacion de interventoria, fuese trasladada a la
entidad contratante.

56.En este contexto, se recapitula que la Unién Temporal Tenorio Garcia y Cia. Ltda.,
tanto en la demanda como en el recurso de apelacion, fundé el supuesto
desequilibrio econémico del contrato en el déficit financiero acaecido por la falta de
cobro de las tarifas previstas segun su oferta y flujo financiero, comparado con las
transferencias recibidas del saldo remanente del cobro realizado de alumbrado
publico, y asi fue analizado por la primera instancia. Con ocasién de ello, es
necesario en este punto realizar algunas anotaciones sobre el desequilibrio
econdmico en los contratos estatales, con el fin de examinar si se demostré el
desbalance alegado por el recurrente.

57.Como punto de partida, se precisa que el legislador, en el articulo 27 de la Ley 80
de 1993, previo el principio de conservacion del equilibrio del contrato estatal®C. A
su vez, el mismo estatuto prevé, por un lado, el deber de la entidad estatal
contratante de pedir la revision de los precios pactados en los eventos en que se
materialice la ruptura de la ecuacion contractual en su contra (numeral 3 del articulo
4)y, por otro, el derecho del contratista a que la administracion le restablezca dicha
ecuacion a un punto de no pérdida por la ocurrencia de situaciones imprevistas que
no le sean imputables (numeral 1 del articulo 5). Este plexo normativo se ha
instituido bajo la comprension de que es un deber de las partes el mantenimiento
de la igualdad o equivalencia entre derechos y obligaciones surgidos al momento
de proponer o de contratar, asi como un criterio hermenéutico para desentrafiar el
contenido y alcance de las clausulas contractuales (conforme al articulo 28
ejusdem)3".

58.Bajo esta perspectiva, la Corporacion ha valorado que, en virtud del sefialado
principio, “se persigue que la correlacion existente al tiempo de su celebracion entre
las prestaciones que estan a cargo de cada una de las partes del contrato,
permanezca durante toda su vigencia, de tal manera que a la terminacion de éste,

30 Ley 80 de 1993. “Articulo 27. En los contratos estatales se mantendra la igualdad o equivalencia entre
derechos y obligaciones surgidos al momento de proponer o de contratar, segtin el caso. Si dicha igualdad o
equivalencia se rompe por causas no imputables a quien resulte afectado, las partes adoptaran en el menor
tiempo posible las medidas necesarias para su restablecimiento.

Para tales efectos, las partes suscribiran los acuerdos y pactos necesarios sobre cuantias, condiciones y forma
de pago de gastos adicionales, reconocimiento de costos financieros e intereses, si a ello hubiere lugar,
ajustando la cancelacion a las disponibilidades de la apropiacién de que trata el numeral 14 del articulo 25. En
todo caso, las entidades deberan adoptar las medidas necesarias que aseguren la efectividad de estos pagos
y reconocimientos al contratista en la misma o en la siguiente vigencia de que se trate”.

31 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 17 de octubre de 2023, exp. 67.342. C.P.
Marta Nubia Velasquez Rico.
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cada una de ellas alcance la finalidad esperada”™?. En ese contexto, se ha
establecido que, con el mandato en cita, “se trata de privilegiar el caracter
conmutativo o sinalagmatico33, que, por regla general, tiene el contrato estatal, en
especial en aquellos de ejecucion a mediano o largo plazo. Sencillamente este
principio significa que las prestaciones (derechos y obligaciones) asumidas por una
parte se entienden como equivalentes a las de la otra parte y obliga a la adopcion
de medidas tendientes a garantizar que esa igualdad existente en términos
economicos al tiempo de su celebracion se conserve y permanezca intacta durante
Su ejecucion, y a que se restablezca esa equivalencia en caso de su ruptura por
circunstancias o causas sobrevinientes, imprevisibles e imputables o no a ellas™*.

59. Al amparo de las normas y consideraciones descritas, le corresponde a la parte que
pretende el restablecimiento de la ecuacion contractual acreditar los elementos que
sirvieron de fundamento para construir el punto del equilibrio econémico y financiero
que se aduce alterado durante el plazo de ejecucion del referido negocio. Asi lo ha
considerado la jurisprudencia de esta Corporacién al estudiar los requisitos de
procedencia de este instituto en contratos de concesion, tipificados en el articulo 32
de la Ley 80 de 1993, de la siguiente forma:

“Asi las cosas, tanto el pliego de condiciones como la propuesta del contratista
constituyen documentos esenciales e indispensables para establecer en qué términos
quedod pactada la ecuaciéon econémica contractual, es decir, en qué condiciones y
alcances se pacté la equivalencia entre derechos y obligaciones de las partes, pues sélo
a partir de su conocimiento es posible determinar si durante su ejecucion la economia
del contrato sufri6 variaciones, como consecuencia de la modificacion de sus
presupuestos y de esta manera acudir a su restablecimiento.

Pero cuando no es posible tener un conocimiento completo y preciso de aquellas
condiciones que sirvieron de fundamento a las partes para contratar; cuando ese
conocimiento es parcial, por no contar con la totalidad de la informacién requerida;
cuando se desconoce la realidad de la ecuacion econémica que rigié el contrato
celebrado, resulta imposible, por lo incierto, determinar si hubo o no modificacién de las
condiciones iniciales y si se produjo el rompimiento de la ecuacién econdmica
contractual’?s.

60.En ese sentido, se ha valorado que, para poder concluir la existencia de un
desequilibrio, se torna imperativo conocer las circunstancias en las cuales el
negocio nacio a la vida juridica desde el punto de vista econémico. En el caso de
un contrato de concesion para la explotacion de unos espacios publicos destinados
a estacionamientos, esta Seccién valoré lo siguiente:

“Si tan solo se comparan unas y otras cifras de la manera como han sido expuestas, sin
entrar a examinar los documentos que integraron el contrato, no existiria duda alguna de
que se produjo un cambio en las condiciones que las partes previeron al momento de
contratar, situaciéon que necesariamente afectaria la ecuacidon econémica del contrato y,
en consecuencia, procederia su restablecimiento.

32 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C, sentencia del 31 de agosto de 2011, exp. 18.080. C.P.
Ruth Stella Correa Palacio.

33 (Cita del original) El articulo 1498 del Cdodigo Civil sefiala “[qJue el contrato oneroso es conmutativo, cuando
cada una de las partes se obliga a dar o hacer una cosa que se mira como equivalente a lo que la otra parte
debe dar o hacer a su vez...”

34 Sentencia 18.080 ibid.

35 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 31 de octubre de 2007, exp. 15.475. C.P. Mauricio Fajardo
Gomez. En esa ocasién se confirmé la denegatoria de la pretensién de restablecimiento del equilibrio econdémico
de un contrato de concesion para la explotacion de estacionamientos publicos en la ciudad de Bogota, al no
haberse aportado la informacién necesaria para determinar si hubo, o no, una ruptura de dicha ecuacion.
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Sin embargo, resulta imprescindible examinar cuéles fueron las condiciones establecidas
en las bases de contratacion, que dieron lugar a la celebracion del contrato de concesion
(...); bajo qué términos y alcance el concesionario presentd su oferta; qué aspectos
primaron en la adjudicaciéon del contrato; cuales fueron las condiciones econémicas
pactados en el contrato y cuales los documentos que hicieron parte integrante del
contrato de concesion.

En cuanto a la etapa precontractual, tan solo se aporté al plenario el aviso de la invitacién
publica a contratar, pero no se allegaron las bases de la invitacién establecidas por la
entidad publica contratante para la presentacion de las ofertas; tampoco se arrimé la
propuesta presentada por el contratista, ni el acto administrativo de adjudicacion (...) que
contiene las clausulas contractuales.

(...)

Asi las cosas, para establecer las condiciones en las cuales contrataron las partes y
concretamente sobre aquellos items que constituyen materia del presunto desequilibrio
de la ecuacion econdmica del contrato, resulta imprescindible el examen de las bases
de la contratacion expedidas por la entidad publica contratante, que al parecer fueron las
mismas de la Licitacion (...) que resulto fallida, al igual que la propuesta presentada por
el contratista, la cual sirvié de fundamento para la adjudicacién del contrato, documentos
que se echan de menos en el presente proceso, amén de la ausencia del informe de
evaluacién de las ofertas que también resulta trascendente para este efecto y, por lo
tanto, no existen parametros ciertos para formular las comparaciones pertinentes y asi
determinar si se presentaron cambios en las condiciones econémicas o el justo precio
tomado en cuenta para contratar’®,

61.Asi, esta Corporacion3’ ha considerado que la figura del equilibrio econémico de los
contratos estatales onerosos3® se fundamenta en una doble dimension: la primera
relacionada con la equivalencia objetiva que debe existir entre las correspondientes
y correlativas prestaciones y la segunda referida al respeto de las condiciones
existentes que las partes tuvieron en cuenta al momento de su celebracién.

62.Adicionalmente, esta Subseccion®® ha enfatizado en que la conservacion del
equilibrio prestacional propende por asegurar que, durante la ejecucion del contrato,
se respete la equivalencia reciproca de prestaciones que las partes tuvieron en
cuenta al establecer las condiciones econdmicas que sirvieron de cimiento al
acuerdo de voluntades?.

63.De igual forma, la jurisprudencia ha precisado los eventos en que puede producirse
una ruptura de la equivalencia prestacional por las partes del negocio, para precisar
que ello puede acontecer: (i) debido a factores externos a los contrayentes o (ii) por
causas que pueden resultar atribuibles a la Administracién, entre las que se

36 |bid.

37 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 22 de agosto de 2013, exp. 22.947. C.P.
Mauricio Fajardo Gomez.

38 Es pertinente distinguir los contratos onerosos, en los que existen contraprestaciones reciprocas entre los
contrayentes, de aquellos negocios gratuitos, en los que uno solo de los extremos contractuales obtiene un
beneficio, de forma que en los mismos no se predica una equivalencia reciproca de prestaciones entre las partes
y en los que, por ende, no hay lugar a acudir a la figura del equilibrio econémico y financiero del contrato.

39 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 22 de octubre de 2021, exp. 66.106. C.P.
Marta Nubia Velasquez Rico.

40 |d. En ese sentido la jurisprudencia de esta Subseccion ha reconocido que la ruptura de la ecuacion
contractual puede atribuirse a diversas causas: “En ese sentido, ha sostenido que dicha equivalencia puede
verse afectada, ya fuere por factores externos a las partes cuya ocurrencia se enmarca dentro de la teoria de
la imprevision, o por diversas causas que pueden resultar atribuibles a la Administracién por la expedicién de
actos en ejercicio legitimo de su posicién de autoridad, los cuales han sido concebidos por la doctrina como
“Hecho del Principe” o en uso de sus facultades de entidad contratante a través de las potestades excepcionales
“lus variandi”, pero que en ningun caso se derivan de la conducta antijuridica del extremo publico contratante”.
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encuentran el “hecho del principe™' o el “jus variandi**?, pero que en ningln caso
se derivan de la conducta antijuridica de la entidad contratante*?, pues ello implicaria
situarse en el terreno de la responsabilidad por incumplimiento contractual®4.

64.Precisadas las particularidades y elementos que permiten acudir a la aplicacion de
la figura juridica del equilibrio econdmico y financiero del contrato prevista por el
legislador en la Ley 80 de 1993, corresponde a la Sala definir si, en efecto, esta
prevision normativa puede ser invocada en el acuerdo de voluntades objeto de
estudio

65. Al respecto, el Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica definio
el contrato de concesion*® como aquel que celebran las entidades estatales para
otorgar a una persona -llamada concesionario- la prestacion, operacion,
explotacion, organizacion o gestion, total o parcial, de un servicio publico, o para
encomendarle la construccion, explotacion o conservacion, total o parcial, de una
obra o un bien destinado al servicio o uso publico. A su vez, como contraprestacion,
Se reconoce y paga una remuneracion, la cual puede consistir en derechos, tarifas,
tasas, valorizacion o en la participacion que se le otorgue al concesionario en la
explotacion del bien o en una suma periddica, unica o porcentual y, en general, en
cualquier otra modalidad de contraprestacion que las partes acuerden.

66.Descendiendo al caso concreto, segun lo probado en el proceso, el contrato
celebrado entre el municipio de Ansermay la Union Temporal Tenorio Garcia y Cia.
Ltda. el 2 de septiembre de 1998, establecid que el concesionario se obligaba a
prestar el servicio de alumbrado publico en la jurisdiccidén de la entidad contratante.
Asimismo, se pacto que el valor del negocio se calcularia segun la propuesta y el
flujo financiero proyectado por el oferente, y que el contratista tendria derecho a la
retribucidn mensual correspondiente al remanente del recaudo del impuesto de
alumbrado publico, previo al pago por parte del municipio de la energia suministrada
por la Central Hidroeléctrica de Caldas S.A. E.S.P. Ademas, para mantener el
equilibrio econdmico del negocio, las partes acordaron realizar revisiones
financieras periddicas, que permitieran, si fuera necesario, ampliar el plazo o

41 |bid. “La expedicion de actos en ejercicio legitimo de su posicion de autoridad“. A lo cual se debe agregar que
consiste a una actuacion jena a su actividad como parte del contrato.

42 |bid. “En uso de sus facultades de entidad contratante a través de las potestades excepcionales”. Situaciones
en que la entidad contratante adopta decisiones en ejercicio de sus facultades legales como parte del negocio.
43 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 22 de octubre de 2021, exp. 66.106. C.P.
Marta Nubia Velasquez Rico.

44 Asi lo ha reconocido esta Subseccion, entre otras, en sentencia del 10 de septiembre de 2021 (exp. 51.219,
C.P. José Roberto Sachica Méndez): “Recapitulando: entre la responsabilidad por el incumplimiento de
obligaciones contractuales y el deber de restablecer del equilibrio financiero del contrato estatal hay diferencias.
La primera institucion es, fundamentalmente, un instrumento de tutela del derecho de crédito, mientras que la
segunda también busca asequrar la continuidad de los servicios publicos y garantizar el interés general insito
en el contrato estatal. La responsabilidad contractual se funda en el incumplimiento de obligaciones; en sentido
contrario, la alteracion del equilibrio financiero del contrato no tiene lugar por los comportamientos antijuridicos
de las partes del contrato”.

45 Ley 80 de 1993. “Articulo 32. Son contratos de concesion los que celebran las entidades estatales con el
objeto de otorgar a una persona llamada concesionario la prestacion, operacion, explotacion, organizacion o
gestion, total o parcial, de un servicio publico, o la construccion, explotaciéon o conservacion total o parcial, de
una obra o bien destinados al servicio o uso publico, asi como todas aquellas actividades necesarias para la
adecuada prestacién o funcionamiento de la obra o servicio por cuenta y riesgo del concesionario y bajo la
vigilancia y control de la entidad concedente, a cambio de una remuneracion que puede consistir en derechos,
tarifas, tasas, valorizacion, o en la participacion que se le otorgue en la explotacién del bien, o en una suma
periodica, unica o porcentual y, en general, en cualquier otra modalidad de contraprestacién que las partes
acuerden’.

17


juan.castro
Sello


Radicacion: 17001-23-33-000-2019-00089-02 (73.066)

Demandante: Unién Temporal Tenorio Garcia y Cia. Ltda.
Demandado: Municipio de Anserma
Referencia: Controversias contractuales

incrementar la tarifa para garantizar la equivalencia reciproca de prestaciones. Lo
pactado permite evidenciar que los contrayentes concurrieron en su voluntad de
conservar la equivalencia de prestaciones durante el plazo contractual y previeron
sus propios mecanismos de ajuste en caso de ser necesario.

67.En ese sentido, se encuentra que, a pesar de tratarse de un negocio cuya
remuneracion en favor del concesionario se establecié bajo un modelo de cobro de
un gravamen a cargo de los contribuyentes de la jurisdiccion territorial de Anserma
y no mediante una erogacion a cargo de la entidad concedente, dicha particularidad
del negocio no desvirtua la naturaleza conmutativa y onerosa del contrato de
concesion, ni tampoco puede conllevar a desconocer que las partes previeron
mecanismos de ajuste de la ecuacién contractual.

68.Asi las cosas, al tratarse de un negocio juridico bilateral (contentivo de obligaciones
reciprocas o correlativas), de caracter oneroso (al tener por objeto la utilidad de
ambos contratantes), conmutativo -pues cada una de las partes se obligd a dar o
hacer una cosa que se mira como equivalente a lo que la otra parte debe cumplir-'y
caracterizado por ser de largo aliento (dada la extension prevista para la prestaciéon
del servicio), regulado por las normas que conforman el EGCAP; nada obsta para
que las partes, a través del cauce del medio de controversias contractuales, previsto
en el articulo 141 del CPACA?®, acudan ante el juez contencioso-administrativo para
elevar la pretension de equilibrio econémico?’.

69.Aclarado lo anterior, se precisa que la retribucion del concesionario se fijé6 mediante
un pago mensual correspondiente a los saldos remanentes del cobro del impuesto
de alumbrado publico que realizaba el municipio*®. No obstante, dicha forma de
pago no desdice que en la clausula segunda los contrayentes acordaron que el valor
del negocio se debia determinar segun la propuesta y el flujo financiero proyectado
por el concesionario y, de ese modo, se estimaba la remuneraciéon a que tenia
derecho por la prestacion del servicio. Por ende, es indispensable la acreditacion de
dichos elementos para poder establecer si acontecié o no un desbalance financiero
entre la equivalencia acordada al momento de suscribir el acuerdo de voluntades y
lo retribuido durante la ejecucion de las prestaciones contractuales.

46 Ley 1437 de 2011. “Articulo 141. Cualquiera de las partes de un contrato del Estado podra pedir que se
declare su existencia o su nulidad, que se ordene su revisién, que se declare su incumplimiento, que se declare
la nulidad de los actos administrativos contractuales, que se condene al responsable a indemnizar los perjuicios,
y que se hagan otras declaraciones y condenas. Asi mismo, el interesado podra solicitar la liquidacion judicial
del contrato cuando esta no se haya logrado de mutuo acuerdo y la entidad estatal no lo haya liquidado
unilateralmente dentro de los dos (2) meses siguientes al vencimiento del plazo convenido para liquidar de
mutuo acuerdo o, en su defecto, del término establecido por la ley (...)".

47 Esta Sala de decision en un evento similar -contrato de concesion- considerd que: “ante el escenario factico
de lo acontecido, el camino para sacar avante las aspiraciones econémicas asociadas al restablecimiento del
equilibrio negocial supuestamente fracturado no era otro que la formulacién de una pretensién encaminada a
que se obtuviera la declaratoria de la ruptura de la ecuacion financiera del contrato, en el marco del medio de
control de controversias contractuales. Sin embargo, como se anticipd, la parte actora no pretendié que se
declarara la existencia del surgimiento del derecho a que se le restableciera el equilibrio econémico del contrato,
ya que ni de forma principal o subsidiaria el demandante elevé una pretension en ese sentido”. Consejo de
estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 2 de junio de 2023, exp. 69.331. C.P. Marta Nubia
Velasquez Rico.

48 Con el objetivo de aclarar la forma de pago pactada en favor del concesionario, se debe precisar que el
municipio de Anserma acordo con la Central Hidroeléctrica de Caldas S.A. E.S.P. -CHEC- que la empresa de
servicios publicos facturaria y recaudaria directamente el impuesto de alumbrado publico de los usuarios de la
entidad territorial. Ademas, se previé que la CHEC podria descontar directamente el valor del costo de |la energia
mensualmente consumida, el saldo restante se transferiria al municipio y, con ese monto, se realizaria la
transferencia mensual para la remuneracion de los servicios a la Unién Temporal Tenorio Garcia y Cia. Ltda.
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70.Al respecto, se advierte que, en el caso sub examine, la entidad demandada aport6
como prueba los antecedentes administrativos del contrato de concesion del 2 de
septiembre de 199849, entre los que se encuentra la propuesta de la Union Temporal
Tenorio Garcia y Cia. Ltda. que se contiene los siguientes archivos®®, asi®': (i) la
carta de presentacion; (ii) la determinacion de los intervinientes; (iii) el presupuesto
inicial de inversion para la repotenciacion de la iluminacién; (iv) la descripcién de la
maquinaria, equipos y herramientas; y (v) la experiencia. Sin embargo, en su
contenido no se evidencia la estimacion del valor de la propuesta, ni el flujo
financiero proyectado por la oferente para la determinacién de su retribucion por la
prestacion del servicio.

71.Asi, de los documentos contentivos de la propuesta de la Union Temporal Tenorio
Garcia y Cia. Ltda., la Sala evidencia que no registran informacion relevante que
permita corroborar la equivalencia inicialmente prevista para el contrato de
concesion. Ademas, ante la carencia de informacién destacable, no se evidencia la
ruptura del sinalagma contractual, es decir, si hubo un desequilibrio en las
prestaciones y obligaciones asumidas por las partes durante la ejecucién del
contrato y, por lo tanto, no se encuentra acreditado el déficit financiero alegado por
el demandante las pretensiones de la demanda.

72.En otras palabras, la informacion de la propuesta con que se cuenta en el sub lite
no permite constatar la estimacién del valor ofertado para ejecutar el negocio, ni el
flujo financiero proyectado por el concesionario, informacién que resultaba
indispensable para determinar si se materializé el desbalance econémico alegado
por la Unién Temporal Tenorio Garcia y Cia. Ltda.

73.En todo caso, la Subseccidon no puede pasar por alto que, ante la falta de
acreditacion del valor determinado en la propuesta y el flujo financiero previsto al
momento de suscribirse el negocio, el recurrente alegd que aportd otros
documentos que supuestamente demostraban la ruptura de la ecuacién contractual
y que no fueron valorados por el Tribunal a quo, razon por la que es necesario
pronunciarse sobre el asunto, en este punto.

74.En su alegacion la parte demandante menciona: (i) los informes financieros y el flujo
de caja aportados por el concesionario; (ii) las comunicaciones dirigidas al municipio
de Anserma por la no aplicacion de los valores pactados en el contrato y la exclusion
del sector rural del cobro del impuesto de alumbrado publico; (iii) el acta de la
reunidn realizada en febrero de 2015 y (v) los informes de la Contraloria General de
la Republica en los que se identificaron hallazgos en relacion con las fallas en la
implementacion de las tarifas de prestacion del servicio.

49 Contestacion de la demanda, expediente digital, visible en el indice 42 del Samai del Tribunal. Folios 1 a 11
del documento “18_EXPEDIENTEDIGI_CO1PRINCIP_007CONTESTACIONDEMAN_20240410154320".

50 La parte demandada alleg6 los archivos que contenian los antecedentes del expediente contractual, de
conformidad con lo previsto en el articulo 175 de la Ley 1437 de 2011. “Articulo 175. Durante el término de
traslado, el demandado tendra la facultad de contestar la demanda mediante escrito, que contendra: (...).
Paragrafo 1°. Durante el término para dar respuesta a la demanda, la entidad publica demandada o el particular
que ejerza funciones administrativas demandado debera allegar el expediente administrativo que contenga los
antecedentes de la actuacién objeto del proceso y que se encuentren en su poder’.

51 Los documentos referidos se encuentran en los folios 16 a 22. Id.
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75.En primera medida, la Sala pone de presente que en la sentencia apelada se
refirieron, en el acapite de “hechos debidamente acreditados”, los documentos
indicados por el recurrente en su apelacién -por lo que no puede aducirse que fueron
desconocidos-; sin embargo, es cierto que no se realiz6é una valoracion de ellos para
resolver el caso concreto. De ese modo, ante la circunstancia advertida, le compete
a la Subseccion proceder al examen de las pruebas enunciadas con la finalidad de
determinar si con ellas se acredita la ruptura de la ecuacion contractual alegada por
el recurrente.

76.Sobre el particular, el demandante aporté al proceso un archivo denominado “AN-
Flujo de Caja DICIEMBRE 2018 — Calculo del desequilibrio econdémico del
contrato™? en el que se consigné el recaudo mensual entre mayo de 1999 y
diciembre de 2018, y ademas se realizd un comparativo entre las casillas “debido
pagar” por un monto de “$5.073'404.664” y “pago” en el que se sumd un total de
“$4.477°875.605”, cifras a partir de las cuales el concesionario estimé que en el
negocio se evidenci6 el déficit del recaudo del impuesto de alumbrado publico.

77.De lo anterior, se destaca que la informacion contenida en el flujo de caja aportado
por el demandante no es suficiente para demostrar el desequilibrio econémico y
financiero del contrato de concesion, debido a que no ofrece certeza sobre la
metodologia de elaboracién del documento, sus insumos, ni aporta soportes de los
calculos contenidos. Ademas, las sumas consignadas relativas al déficit del recaudo
del impuesto de alumbrado publico -diferencia entre $5.073'404.664 y
$4.477'875.605-, no fueron corroboradas ni acreditadas por la entidad contratante
ni por la interventoria, lo que reduce su valor probatorio. En esencia, el archivo se
limita a presentar un calculo financiero realizado por el concesionario, pero que no
se puede corroborar con la realidad de la ejecucidn contractual ni contrastarse con
las proyecciones del modelo financiero que sustento la propuesta econémica®3.

78.Adicionalmente, en el expediente se encuentran varias comunicaciones® enviadas
por el concesionario a la entidad contratante con el objetivo de alertar sobre el
“déficit del recaudo del contrato de concesion del servicio de alumbrado publico”.
Sobre estos memoriales se encuentra que: (i) el 18 de diciembre de 2007 se informé
a la entidad de un déficit de recaudo en el municipio de “Villamaria” por un valor de
$115'615.424%%; (ii) en el oficio del 13 de marzo de 2018 se especificd una
deficiencia por valor de $139°701.944 bajo el comparativo de las transferencias que

52 Expediente digital, visible en el indice 42 del Samai del Tribunal. documento
“8 EXPEDIENTEDIGI_CO1PRINCIP_007PRUEBAXLSX_20240410152627".

53 Asi lo valoro el tribunal, al sostener que: “En criterio de este Tribunal, la parte interesada se limito a presentar
unas cifras sin el debido soporte probatorio, como quiera que en el expediente no obran elementos que permitan
sustentar los valores descritos en el calculo del desequilibrio econémico”.

54 En la providencia de primera instancia se especificaron las siguientes comunicaciones: (i) TG-AP-266-07 del
18 de diciembre de 2007; (ii) TG-AP-057-08 del 13 de marzo de 2008; (iii) TG-AP-109-11 del 17 de noviembre
de 2011; (iv) oficio del 2 de enero de 2013 y (v) UT-449-17 del 24 de marzo de 2017. Al respecto, el tribunal
sefiald: “A lo largo de los oficios con los cuales el concesionario reportd al municipio la existencia de un déficit
econémico, asi como en los respectivos flujos de caja entregados en ese momento y con la demanda, la parte
actora adujo la existencia de unas tarifas propuestas que se entendian aceptadas al haberse adjudicado la
oferta a la sociedad, y que finalmente no correspondieron con las establecidas por la administracién, generando
con ello un desequilibrio”, pero que, pese a ello, no se allegd la propuesta presentada por la UT en la licitacion,
y el contrato de concesién tampoco incluyé las tarifas para el cobro del servicio.

% Expediente digital, visible en el indice 42 del Samai del Tribunal. Folios 51 a 54 del documento
“7_EXPEDIENTEDIGI_CO1PRINCIP_006ANEXOSDEMANDAPDF _20240410152625".
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se debian realizar en favor del concesionario y las efectivamente recibidas®® y (iii)
en oficio del 17 de noviembre de 2011 el contratista conmind al municipio de
Anserma a que le reconociera -por los mismos items descritos en las
comunicaciones anteriores- la deuda de $338'410.780 y $134'451.017 como
intereses de las sumas dejadas de recibir por el concesionario.

79.Al respecto, las pruebas mencionadas por el recurrente en su apelacién no permiten

evidenciar: (i) las estimaciones iniciales que esperaba recibir el concesionario como
contraprestacion; (ii) la afectacion concreta en relacion con la retribucidén a que tenia
derecho el contratista; ni (iii) los costos de la prestacion del servicio publico
asumidos y el consecuente desbalance prestacional alegado en el proceso judicial,
por lo que de su contenido tampoco es posible evidenciar el déficit financiero que,
segun el recurrente, se acreditd con dicha documentacion®’.

80.En relacion con la reunion del 13 de febrero de 2015%8, invocada reiteradamente por

81

el recurrente en el transcurso del proceso, esta Sala evidencia, en primera medida,
que en dicha reunién se dejo constancia de que, para ese momento, existia un
déficit en el recaudo del impuesto de alumbrado publico. No obstante ello, lo cierto
es que de dicha afirmacion no se extrae la ruptura de la ecuacién contractual -
argumento de la apelacion-y tampoco es idonea para desvirtuar lo considerado en
la sentencia apelada, es decir, la falta de demostracién de las estimaciones
econdmicas que sirvieron de sustento para el flujo financiero del proyecto, ni el
alcance de la prestacion del servicio y el recaudo mensual por dicha actividad.

.Adicionalmente, aun cuando se hubiera presentado un desfase entre las

proyecciones financieras y los resultados reales del contrato, tal circunstancia no
constituye, por si misma, una ruptura del equilibrio econémico del mismo. Esto
debido a que, en este tipo de negocios, el concesionario asume la prestaciéon del
servicio por su cuenta®®, lo que implica soportar las variaciones ordinarias -
favorables o adversas- en los ingresos destinados a recuperar sus inversiones,
siempre que no concurran hechos imprevisibles, extraordinarios y ajenos a su
voluntad, sobrevinientes a la ejecucion del negocio y que alteren de manera grave
la ecuacién contractual. En el caso concreto, segun el contenido del documento del
13 de febrero de 2015, no se demostré que el déficit del recaudo para esa fecha
hubiera alterado las condiciones econdmicas pactadas en forma excesiva o que
superara el limite del riesgo asumido por el demandante al celebrar el acuerdo de
voluntades.

%6 1d. Folios 55 a 59.

57 Frente a ello, el tribunal indicé que: “Analizado el contrato de concesién, tampoco se observa que en él
quedaran contenidas unas tarifas determinadas para el impuesto de alumbrado publico. Estas sélo fueron
fijadas con ocasion de la expedicién del Decreto n° 070 del 17 de octubre de 1998, con posterioridad al negocio
Jjuridico. || Al no existir claridad sobre las tarifas ni el nimero de usuarios, no puede corroborarse por parte de
este Tribunal el recaudo que se esperaba; y tampoco el valor al que asciende el presunto déficit, pues la unién
temporal no aporté soportes del consumo de energia ni del recaudo efectivo”.

%8 Expediente digital, visible en el indice 42 del Samai del Tribunal. Folios 37 a 39 del documento
“10_EXPEDIENTEDIGI_CO1PRINCIP_002ANEXOSDEMANDAPDF_20240410153508".

59 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 27
de marzo de 2014, exp. 26939. C.P. Hernan Andrade Rincén. A cuyo tenor: “Finalmente una caracteristica que
diferencia el contrato de concesién de los demas contratos es el relacionado con la obligacién que tiene el
concesionario de asumir la ejecucion del objeto de la concesion por su propia cuenta y riesgo. (...) De ahi que
a diferencia de los demas contratos, en la concesion la utilidad econémica que persigue el concesionario no
surge del precio pactado, sino del rendimiento de los recursos invertidos para la realizacion del objeto
contractual’.
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82.También se refirié al informe de la auditoria realizada por la Contraloria General de
la Republica®® en el que se constataron hallazgos fiscales por distintos motivos,
entre los que se destacaron: (i) las quejas y denuncias por la prestacién del servicio
publico; (ii) la ausencia de un plan de modernizacién o de expansion del alumbrado
publico; (iii) la falta de inventarios de los bienes de alumbrado publico; (iv) la
metodologia adoptada por el concejo municipal para la fijacion de las tarifas; (v)
deficiencias en la interventoria; (vi) utilidad desproporcionada a favor del
concesionario por valor de $106°464.349. Asi las cosas, si bien en dicho instrumento
se cuestiond la gestidon contractual de la entidad territorial, el mismo no es un
elemento probatorio que acredite el desbalance financiero en contra del
concesionario, pues, tal como se consigné en el referido documento, la autoridad
fiscal considerdé que las omisiones de la entidad concedente conllevaron a una
utilidad desproporcionada del concesionario, pero no detalldé o advirti6 un
desbalance prestacional que hubiese sido padecido por el contratista, como lo
quiere hacer ver en esta instancia.

83.Bajo el analisis de cada uno de los elementos probatorios indicados en la apelacion,
se estima que ellos no son idéneos para demostrar el desbalance econdémico y
financiero del contrato de concesion en perjuicio del concesionario, por las razones
que se evidenciaron en los parrafos precedentes y que se sintetizan, en conjunto,
de la siguiente manera.

84.Por un lado, en cuanto a las estimaciones del flujo de caja referido por el
demandante, se encontré que dichos calculos no fueron avalados por la entidad
contratante, ni se anexaron los documentos contractuales que sirvieron de soporte
para dicha estimaciéon o que hubiesen permitido al contratista arribar al resultado
incorporado en sus archivos. A su vez, sobre las comunicaciones dirigidas por el
concesionario al municipio de Anserma durante la ejecucion del negocio se constaté
que una de ellas se refirié al desbalance acontecido en la prestacién del servicio en
Villamaria -entidad territorial distinta a la contratante-y, con los posteriores oficios,
aunque se alego un déficit, éste no fue comprobado, pues no hubo evidencia de la
determinacion de las estimaciones iniciales de recaudo y de la afectacion grave de
la equivalencia del negocio. Por demas, el acta de la reunion no permite establecer
la afectacion concreta en la retribucion, ni los costos de la prestacion del servicio
publico asumido por el concesionario. Por otro lado, el informe de la autoridad fiscal
cuestiond la gestion contractual de la entidad territorial, pero incluso indicé que las
omisiones de la entidad concedente beneficiaron al contratista con utilidades
desproporcionadas, por lo que, de su contenido, no se acredita el desequilibrio
econdmico y financiero del contrato en favor del contratista que se reclama en la
apelacion.

85.Asi las cosas, se constata que los documentos mencionados por el recurrente
fueron relacionados en la providencia apelada, pero no se apreciaron de cara a la
resolucién del litigio. Sin embargo, dicha circunstancia no implica, de manera
automatica, la prosperidad de la pretension de desequilibrio contractual: como se
demostré con la valoracion probatoria, ninguno de dichos instrumentos fue idoneo

60 Expediente digital, visible en el indice 42 del Samai del Tribunal. Folios 55 a 84 del documento
“18_EXPEDIENTEDIGI_CO1PRINCIP_007CONTESTACIONDEMAN_20240410154320".

22


juan.castro
Sello


Radicacion: 17001-23-33-000-2019-00089-02 (73.066)

% W - NG Uy Demandante: Unién Temporal Tenorio Garcia y Cia. Ltda.
peltran Demandado: Municipio de Anserma
PO rd O Referencia: Controversias contractuales

para acreditar la equivalencia inicial del negocio, es decir, el estimado del valor
establecido en la propuesta y el flujo financiero proyectado, con lo cual no era
posible determinar si se configuro el déficit financiero alegado en la demanda por la
insuficiencia del saldo remanente de las tarifas que era pagado mensualmente al
concesionario.

86.Por otra parte, el recurrente cuestion6 que el Tribunal a quo debio6 aplicar la carga
dinamica de la prueba para exigir a la entidad contratante aportar al proceso la
informacion relevante sobre la determinacién del valor de las tarifas y el monto del
recaudo, segun los documentos contractuales que deben reposar en los archivos
de la entidad, con el objetivo de que se evidenciara la ruptura de la ecuacion
contractual.

87.Sobre la alegacion referida, la Sala parte por precisar que, a la luz del principio de
carga de la prueba, y de conformidad con lo consagrado en el articulo 167 del
Caodigo General del Proceso: “Incumbe a las partes probar el supuesto de hecho de
las normas que consagran el efecto juridico que ellas persiguen”. Por ende, la
deficiencia probatoria de quien aduce determinado hecho como fundamento de sus
pretensiones, conlleva a consecuencias negativas para la prosperidad de estas,
pues el cumplimiento de dicha exigencia consiste -por regla- en un supuesto
imprescindible para analizar las reclamaciones planteadas por el demandante. En
todo caso, la misma norma en cita establece que: “segun las particularidades del
caso, el juez podra, de oficio o a peticion de parte, distribuir, la carga al decretar las
pruebas, durante su practica o en cualquier momento del proceso antes de fallar,
exigiendo probar determinado hecho a la parte que se encuentre en una situacion
mas favorable para aportar las evidencias o esclarecer los hechos controvertidos”,
con lo cual -como se observa-, si un sujeto desea que se dé aplicacion a esta
herramienta, debe solicitarlo en las oportunidades correspondientes.

88.Esta Corporacion®', en determinadas ocasiones, ha aplicado la citada regulacion de
la carga dinamica de la prueba, conforme a la cual el juez debe determinar, en cada
caso concreto, cual de las partes se encuentra en mejor posicion para probar los
elementos que configuran la responsabilidad reclamada. No obstante, el empleo de
esta previsidon se ha limitado a aquellos eventos en los que se evidencien
dificultades para que la parte que alega un hecho pueda demostrarlo, y ante la
constatacion de que su contraparte esté en una condicién mas idénea para aportar
los elementos de prueba que por su conducencia permitan acreditar lo alegado por
el demandante®?.

89.De este modo, se ha matizado el principio de la carga de la prueba en aquellas
situaciones en las que el demandante se encuentra en una posicibn mas

61 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, en sentencias del 2 de julio de 2021, exp. 54.818,y 17
de junio de 2022 C.P. José Roberto Sachica; providencia del 11 de mayo de 2022, exp. 64.780, C.P. Marta
Nubia Velasquez Rico.

62 Sentencia 54.818 Ibid. “La teoria de la carga dinamica de la prueba, impone al juez el deber de establecer en
cada caso concreto cual de las partes esta en mejores condiciones de probar los elementos de la
responsabilidad que se reclama. Lo anterior, bajo el reconocimiento de las eventuales dificultades que el caso
ofrece para que el demandante pueda acceder a la prueba, -como ha sucedido en el caso en concreto en el
que un documento obra en poder del demandado-, y cuya aportacién al expediente es pertinente y conducente
para acreditar la relacién de causalidad existente entre el hecho de la entidad demandada y el dafio del cual
resultan los perjuicios cuya indemnizacién se reclama”.
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desfavorable para probar un hecho, debido a que su contradictora es quien se
encuentra en una mejor condicion para acreditarlo. Conforme a lo establecido en el
citado articulo 167 del CGP, esto ultimo ocurre “en virtud de su cercania con el
material probatorio, por tener en su poder el objeto de prueba, por circunstancias
técnicas especiales, por haber intervenido directamente en los hechos que dieron
lugar al litigio, o por estado de indefension o de incapacidad en la cual se encuentre
la contraparte, entre otras circunstancias similares”. En tales eventos, es posible
trasladar dicha carga probatoria a la contraparte en el proceso, sin que ello conlleve
relevar al demandante del deber de solicitar en tiempo aquellas pruebas a las que
no tiene acceso, con la finalidad de que sean decretadas por el juzgador en el
momento oportuno durante el proceso judicial®s.

90.En ese orden de ideas, la Sala recuerda que, en el presente asunto, la prueba del

91.

valor calculado en la propuesta y el recaudo estimado en el flujo financiero
proyectado eran elementos indispensables para constatar si se desequilibro la
ecuacion contractual -objeto de debate en esta instancia-, por lo que le correspondia
al concesionario demostrar esa informacion en el sub lite. Sin embargo, el
demandante no aportd dicha informacion al proceso, ni solicitd su decreto como
prueba en primera instancia. Por ende, en este caso, no se evidencia una situacion
particular que conlleve a redistribuir la carga de la prueba para relevar al
demandante de demostrar, con los documentos idéneos, la equivalencia de
prestaciones establecida por las partes al momento de suscribir el contrato de
concesion del 2 de septiembre de 1998.

También se advierte que la situacion descrita no se enmarca en ninguno de los
eventos previstos en el articulo 213 del CPACA®4, en los que resulta procedente el
decreto de pruebas de oficio para el esclarecimiento de la verdad, pues no se
identifica ninguna confusion puntual respecto del sinalagma contractual construido
por las partes, sino la ausencia de acreditacion de este, debido a que la parte actora
no cumplié con la carga de probar los hechos que invocé en la demanda.

92.Asi las cosas, del analisis efectuado en este acapite, se constata que con las

pruebas aportadas al proceso no se demostraron los elementos necesarios para
determinar el valor del negocio -segun lo pactado en la clausula segunda del
negocio-. Adicionalmente, aunque la parte demandante alegd que el monto del
recaudo por el impuesto de alumbrado publico era insuficiente para cubrir el monto
de la contraprestacion mensual que tenia derecho de recibir, se reitera que el
recurrente no demostré la ruptura del sinalagma contractual establecido por las

63 |bid. “No se trata de plantear la inversion del deber probatorio, que sigue estando en cabeza del demandante,
como tampoco puede pretenderse que este tenga la carga de aportar al proceso documentos a los que no tiene
acceso, por lo que lo procedente es que, solicitados y decretados en tiempo, los deba aportar quien los posee;
deber que responde a la obligacién que tienen las partes de obrar con lealtad procesal’.

64 “Articulo 213. En cualquiera de las instancias el Juez o Magistrado Ponente podra decretar de oficio las
pruebas que considere necesarias para el esclarecimiento de la verdad. Se deberan decretar y practicar
conjuntamente con las pedidas por las partes.

Ademas, oidas las alegaciones el Juez o la Sala, seccién o subseccién antes de dictar sentencia también podra
disponer que se practiquen las pruebas necesarias para esclarecer puntos oscuros o difusos de la contienda.
Para practicarlas debera sefalar un término de hasta diez (10) dias.

En todo caso, dentro del término de ejecutoria del auto que decrete pruebas de oficio, las partes podran aportar
o solicitar, por una sola vez, nuevas pruebas, siempre que fueren indispensables para contraprobar aquellas
decretadas de oficio. Tales pruebas, segtin el caso, seran practicadas dentro de los diez (10) dias siguientes al
auto que las decrete”.
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partes al momento de suscribir el negocio juridico, ni que ello haya ocurrido por no
haberse obtenido la retribucion econémica esperada. Por tal motivo, el primer cargo
de apelaciéon debe ser despachado desfavorablemente, debido a que, con los
documentos alegados en el recurso de apelacidén, no se demostrd el desequilibrio
economico y financiero del contrato.

Sobre la liquidacion del contrato de concesion del 2 de septiembre de 1998

93.Previo a decidir sobre este punto de la impugnacién, la Sala debe referirse a la
pretension relacionada en la demanda sobre la liquidacion del negocio® y el
contexto factico en el que ésta se elevd, debido a que, en consideracion del
demandante, para el momento en que surgié la controversia el plazo contractual
seguia vigente, como se procede a explicar.

94.Al respecto, se constata que en el escrito inicial se pretendié que se ordenara -sin
especificar a quién(es)- realizar la liquidacion del contrato de concesion. Esta
peticion se enmarco en el contexto factico descrito por la parte demandante, la cual
indicd que el plazo del negocio empezo a partir del acta de inicio de actividades que,
segun se afirmo, fue suscrita el 3 de marzo de 1999%, por lo que al momento de
presentacion de la demanda -1 de marzo de 2019- no habia finalizado la vigencia
contractual, ni iniciado el término para realizar el balance final de cuentas del
negocio®’.

95.Posteriormente, si bien la providencia de primera instancia neg6 todas las
pretensiones, omitié pronunciarse en su motivacion sobre la liquidacion del negocio
(mas alla de resenar los argumentos del extremo pasivo al respecto), por lo que, en
la impugnacion --radicada el 19 de mayo de 2025%-, el recurrente se refirié a ese
asunto y cuestion6é que el a quo debid liquidar judicialmente el negocio ante la
renuencia del municipio de Anserma en realizar el balance final de cuentas, pese a
las solicitudes formuladas por la UT en ese sentido.

96.Bajo el recuento de lo acontecido en el proceso judicial, la Sala constata que la
liquidacion del negocio fue objeto de discusién desde la presentacion de la
demanda; sin embargo, ante la finalizacion del plazo contractual durante el tramite
de primera instancia, el recurrente centrd su apelacion en cuestionar que el Tribunal
a quo debia haber realizado el balance final del acuerdo de voluntades®°.

65 Si bien la UT, en su apelacion, sefiald que el tribunal denego esta pretension “bajo el argumento de que la
liquidacién es un acto posterior a la terminacion del contrato”, lo cierto es que el fallo de primer grado no se
pronuncio frente a ella en la motivacién de su decision.

66 Se aclara que el documento mencionado por el demandante no obra en el proceso y no se puede corroborar
su fecha de suscripcion. No obstante, la entidad acepté dicha fecha en su contestaciéon de la demanda
(oposicion a la pretensién primera).

67 También en oficio del 27 de febrero de 2019 (fl. 422 de los anexos de la demanda; pag. 222 del archivo
009ED_CO01PrincipalltA_002ANEXOSDEMANDAPDF(.pdf) NroActua 42), la entidad reconocié que el plazo
contractual venceria el 3 de marzo de 2019, para efectos de la entrega del inventario. Esta calenda también se
menciond en el “proyecto de liquidacion” aportado por la entidad en dicha actuacion (pag. 315 del archivo
“017ED_CO01Principal1B_007CONTESTACIONDEMANDAMPIOANSERMAPDF(.pdf) NroActua 42”).

€8 jndice 50 del historial de actuaciones de Samai del Tribunal.

69 Sostuvo: “El Tribunal niega esta pretension bajo el argumento de que la liquidacion es un acto posterior a la
terminacion del contrato. Sin embargo, omite considerar que el concesionario solicité insistentemente al
Municipio de Anserma la convocatoria a mesa de liquidacion, sin que este diera respuesta efectiva. La inaccion
de la administracion hace procedente la liquidacién judicial como mecanismo supletorio”.
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97.De ese modo, se evidencia que existe identidad entre lo pretendido en la demanda
y lo discutido en esta instancia en relacioén con la peticion de cruce de cuentas del
referido acuerdo de voluntades, por lo que la Subseccidon procede a pronunciarse
sobre el reproche del recurrente.

98.Sobre el particular, se destaca que el demandante ligd sus pretensiones
declarativas -terminacion, liquidacion y restablecimiento del equilibrio financiero del
contrato-, con que a su vez se ordenara el pago en su favor de $1.421°552.370 como
medida para restituir la ecuacion contractual. Asi, bajo dicho ejercicio argumentativo
fundd la causa de la controversia por la cual estimdé que correspondia a la
jurisdiccidon contencioso-administrativa definir dicho asunto.

99.En el escenario descrito, se ratifica que la Sala carece de elementos probatorios
que permitan realizar el balance final de cuentas del negocio, lo que impide verificar
el cumplimiento de las prestaciones ejecutadas por los contrayentes’®. Al respecto,
tras el analisis de las pruebas aportadas, no se acreditaron los motivos por los que
se reclamo el reconocimiento de sumas econdmicas en favor del contratista (en
relacion con el déficit financiero durante la ejecuciéon del acuerdo de voluntades).
Adicionalmente, no se aportaron documentos que permitan verificar lo acontecido
durante el plazo contractual. En todo caso, si bien la entidad territorial, con su
contestacion, aportd un estudio técnico “tendiente a lograr la liquidacion del contrato
de concesion”, rendido el 21 de octubre de 2019 por la firma Duque & Arango
Asesores S.A.S., y aunque en éste se indicd que “el contrato debe ser liquidado en
ceros solamente dando cumplimiento a la clausula de reversion”, esta instancia no
puede acoger esa conclusion debido a que el mismo informe reconocio la ausencia
de pruebas al indicar que “no es posible establecer una suma exacta que le permita
a las partes determinar el valor exacto de los saldos por los incumplimientos
descritos, pues como es claro que el concesionario no realizé el total de inversiones
y gran parte de las efectuadas fueron extemporaneas por lo que el flujo proyectado
no seria aplicable, asi mismo el municipio no garantizé el flujo de dinero proyectado
en la propuesta”’, lo cual conlleva a reafirmar que no es posible acceder a la
pretension de liquidacion del contrato de concesion.

100. En ese sentido, la Sala concluye que el cargo de la apelacion tratado en este
acapite también debe ser resuelto de manera desfavorable a los intereses del
recurrente.

El sustento de las costas impuestas por el Tribunal a quo

101. En relacion con el cuestionamiento del recurrente que fundd su oposicién en
que no se demostrd su temeridad, ni mala fe, la Sala destaca que, de conformidad

70 Criterio esbozado por el Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccion A, entre otras, en sentencia del 5
de mayo de 2025, exp. 71.780. C.P. Fernando Alexei Pardo Flérez. En dicha oportunidad, se revoco el balance
efectuado en primer grado, al indicar que: “Las anteriores circunstancias imponen la revocatoria integra del fallo
de primera instancia, particularmente en la resolucién que declaré liquidado el negocio examinado y, en su
lugar, denegar la pretensién encaminada a realizar ese ejercicio, a falta de los presupuestos e insumos
necesarios para llevarla a cabo de la manera como lo pretendié la entidad territorial”.

71 Cabe destacar que esta prueba fue decretada como documental y no como dictamen pericial.
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con la remision del primer inciso del articulo 188 del CPACA’?, y segun lo
establecido en los numerales 1y 3 del articulo 365 del CGP73, la condena en costas
no requiere de la apreciacion o calificacién de una conducta de la parte a la cual se
le imponen, por lo que dicha determinacion debe atender al resultado del litigio sin
valoracion adicional sobre la conducta de los sujetos procesales’.

102. En ese orden de ideas, no le asiste razén la parte demandante, en la medida

en que, segun las normas aplicables al proceso, ante la negativa de sus
pretensiones, se imponia al a quo el deber de efectuar la correspondiente condena
en costas, comoquiera que todas las pretensiones de la demanda fueron
desestimadas.

103. Adicionalmente, aunque el recurrente unicamente hizo alusion a la falta de

valoracion de su conducta durante la primera instancia y no se refirio a la
demostracion de su causacion, el articulo 361 ejusdem prevé que las costas se
conforman por las expensas que contemplan a los gastos sufragados durante el
proceso (por ejemplo, los honorarios de los auxiliares de la justicia) y las agencias
en derecho, referidas a los costos en que incurrid la parte vencedora para ejercer
su defensa a través de la representacién de un abogado. De ese modo, acreditada
la gestion de la entidad demandada, a través de apoderado judicial, era ineludible
condenar en costas por la primera instancia a la Unién Temporal Tenorio Garcia y
Cia. Ltda.

104. Por lo anterior, ante la improcedencia de la censura, la Sala confirmara este

105.

106.

punto de la sentencia recurrida.

Conclusiones

En las condiciones previamente analizadas, la Subseccion resolvera
desfavorablemente el recurso de apelacién presentado por la Union Temporal
Tenorio Garcia y Cia. Ltda. y confirmara la sentencia de primera instancia,
recapitulando que:

A la parte demandante no le es dable modificar, con posterioridad a que se haya
trabado la litis, las razones de sus pretensiones, ni fundar una imputacion distinta a
la realizada en el escrito de demanda (en el caso concreto, como sustento del

72 Articulo 188. “Condena en costas: Salvo en los procesos en que se ventile un interés publico, la sentencia
dispondra sobre la condena en costas, cuya liquidacion y ejecucion se regiran por las normas del Cédigo de
Procedimiento Civil.

En todo caso, la sentencia dispondra sobre la condena en costas cuando se establezca que se presenté la
demanda con manifiesta carencia de fundamento legal”.

3 Articulo 365 “Condena en costas. En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en que haya
controversia la condena en costas se sujetara a las siguientes reglas: || 1. Se condenara en costas a la parte
vencida en el proceso, o0 a quien se le resuelva desfavorablemente el recurso de apelacién, casacion, queja,
suplica, anulacion o revision que haya propuesto” (se destaca).

74 En asuntos como el presente, el magistrado ponente estima que, para condenar en costas a la demandante
(no asi a la demandada vencida), podria acudirse a un criterio subjetivo, en aplicacion del mandato incorporado
-con la Ley 2080 de 2021- en el articulo 188 del CPACA, conforme al cual en todos los casos (salvo en litigios
relacionados con grave violacién de derechos humanos, donde no procede, o en las actuaciones gobernadas
con reglas especiales, como en recursos extraordinarios) corresponde comprobarse si la demanda carecié
manifiestamente de fundamento legal. Sin embargo, también reconoce que no es una interpretacién pacifica,
por lo que -hasta tanto la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo no unifique la subregla- acogera la actual
posicion mayoritaria de la Seccidn Tercera, que se inclina por mantener la aplicaciéon del elemento objetivo.
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desequilibrio econémico y financiero del contrato), so pena de incurrir en vulneraciéon
del debido proceso y derecho de defensa de su contraparte.

El recurso de apelacion no tiene por objeto que las partes adicionen o modifiquen
sus demandas, sino sentar los reproches concretos frente al razonamiento de la
sentencia que se impugna. Tal fue la intencion de la Uniéon Temporal apelante al
incorporar argumentos que no fueron incluidos en el escrito inicial y que, por tanto,
son ajenos a los fundamentos de hecho y de derecho en los que se sustento la
pretensién de restablecimiento del equilibrio econémico y financiero del contrato,
porque con ello se sorprende a su contraparte con cargos nuevos frente a los cuales
no tuvo la oportunidad de defenderse.

Los municipios tienen la responsabilidad de garantizar la prestacidén de los servicios
publicos en su territorio. Debido a las particularidades del servicio de alumbrado
publico, que no se rige por las Leyes 142 y 143 de 1994, los negocios que suscriban
las referidas entidades territoriales para cumplir con dicha finalidad se rigen por las
normas que regulan su actividad contractual. En este caso resultan aplicables las
normas del Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica —
EGCAP—, vigentes al momento de la suscripcién del contrato de concesion del 2 de
septiembre de 1998, es decir, la Ley 80 de 1993, previo a las modificaciones
introducidas por las Leyes 1150 de 2007 y 1474 de 2011 y subsiguientes.

Esclarecido el regimen juridico del negocio, el recurso de apelacién debe abordarse
y resolverse desde la figura juridica del desequilibrio econdmico y financiero del
contrato consagrada y desarrollada por el legislador en diferentes disposiciones del
EGCAP. En virtud de dicho principio, se persigue que la correlacion entre las
prestaciones que estan a cargo de cada una de las partes del contrato, existente al
tiempo de la celebracion del contrato, permanezca durante toda su vigencia, de tal
manera que, a la terminacién, cada uno de los contrayentes alcance la finalidad
esperada con él.

De conformidad con el articulo 141 del CPACA, las partes pueden acudir al juez de
lo contencioso administrativo con la finalidad de que apliquen el instituto del
equilibrio econdmico y financiero del contrato estatal previsto en el EGCAP, con la
finalidad de restablecerlo. Ademas, este principio no es ajeno a la naturaleza y
elementos de los negocios de concesion, que se encuentran regulados por el
articulo 32 de la Ley 80 de 1993.

A pesar de que el Tribunal a quo no analizé todos los documentos aportados en el
proceso y en los que se fundd la pretensién de restablecimiento del equilibrio
economico del contrato, la Sala constatd que los documentos invocados en la
apelacién no permitieron corroborar la ruptura de la ecuacién contractual alegada
por el recurrente. De su analisis en conjunto, su contenido solamente da cuenta de
las apreciaciones del concesionario sobre el ejercicio de recaudo del impuesto de
alumbrado publico las reuniones realizadas entre los contrayentes y los hallazgos
fiscales por la gestidn contractual del municipio de Anserma, pero, en ningun caso,
permiten evidenciar la ruptura del sinalagma contractual conformado al momento de
suscribir el negocio.
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De conformidad con el articulo 167 del CGP, corresponde a la parte accionante
demostrar los hechos en que se fundan sus pretensiones. Sin embargo, en el sub
lite los documentos aportados por la Union Temporal no permitieron corroborar el
sinalagma contractual conformado por las partes al momento de suscribir el negocio
juridico, ante lo cual es imposible determinar la ruptura de la ecuacién contractual
que diera lugar al reajuste de la contraprestacion pretendida por la parte
demandante.

En el caso sub examine es improcedente la redistribucién de la carga de la prueba
porque no se alegaron, ni evidenciaron circunstancias por las cuales el demandante
no tuviera la posibilidad de acreditar los elementos que supuestamente habian dado
lugar a la ruptura de la ecuacion contractual. Asimismo, se encontré que la
demandante se abstuvo de solicitar como prueba el calculo de los montos de las
tarifas y la proyecciéon de recaudo, y ello tampoco se traté de un evento en el que
sea procedente la declaratoria de pruebas de oficio, de conformidad con el articulo
213 del CPACA.

Sobre la pretension relativa a la liquidacion del contrato de concesion, no es posible
realizar dicho ejercicio, ni proceder al reconocimiento de los valores solicitados en
la demanda en un corte de cuentas de esa estirpe, ante la falta de acreditacion de
las circunstancias en las que se desenvolvio el negocio ni del desequilibrio
economico y financiero del contrato. Aunado a ello, se tiene que ante la ausencia
de otros insumos que permitan efectuar el cruce de cuentas en sede judicial para
efectuar la liquidacién judicial, es inviable acceder a la pretension encaminada a que
se realice dicho ejercicio. Si bien la accionada aporté un estudio técnico en el que
se sugirio que el balance se realizara “en ceros”, el motivo para llegar a esa
conclusién fue, justamente, la ausencia de respaldo probatorio para un corte de
cuentas final.

La imposicion de la condena en costas, conforme a lo previsto en el articulo 188 del
CPACA, depende de las resultas del proceso, sin que sea necesario el analisis de
la conducta de la parte vencida. Asimismo, la fijacién del monto de las agencias en
derecho se determina segun los parametros establecidos por el Consejo Superior
de la Judicatura, sin que sea procedente su cuestionamiento a través la
impugnacion de la sentencia de primera instancia, sino mediante los recursos
procedentes en contra del auto que aprueba su liquidacion.

La determinacion de la condena en costas de segunda instancia

116. Por otra parte, en cuanto a las costas en segunda instancia, el numeral 3 del

117.

articulo 365 del CGP prevé: “En la providencia del superior que confirme en todas
sus partes la de primera instancia se condenara al recurrente en las costas de la
segunda”. Comoquiera que, en el presente asunto, la impugnacién de la Unién
Temporal Tenorio Garcia y Cia. Ltda. no prosperd, dicha figura asociativa debe ser
condenada por este rubro.

Las costas procesales se componen, por una parte, de las agencias en derecho
(articulo 361 del CGP). En la medida en que la parte demandada, en segunda
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instancia, debié mantener la designacion de su apoderado judicial para la vigilancia
del proceso, la Sala estima que dicha circunstancia es suficiente para que se
disponga dicho concepto en su favor.

En cuanto a su monto, el Acuerdo PSAA16-10554 expedido el 5 de agosto de 2016
por el Consejo Superior de la Judicatura, vigente para la fecha en que se presento
la demanda’®, establece que para la fijacion de agencias en derecho debe tenerse
en cuenta la naturaleza, la calidad y la duracion util de la gestidon realizada por el
apoderado, asi como la cuantia de la pretensién y las demas circunstancias
relevantes. También sefala que, en los “procesos declarativos en general’, en
segunda instancia deben establecerse entre 1 y 6 salarios minimos legales
mensuales vigentes.

En ese sentido, las agencias para este grado jurisdiccional se establecen a cargo
de los integrantes de la Unién Temporal Tenorio Garcia y Cia. Ltda. -derrotada en
esta instancia-, las cuales deberan ser asumidas en partes iguales por Tenorio
Garcia y Cia. Ltda. y Torres Vivas y Cia. Ltda, debido a que en el documento
constitutivo de la figura asociativa no se determiné el porcentaje de participacion de
cada una de ellas’®. Dicha suma correspondera al equivalente a un (1) salario
minimo legal mensual vigente a la ejecutoria de la presente providencia, en favor
del municipio de Anserma -parte demandada-. Finalmente, la liquidacion de las
costas debera ser adelantada por el Tribunal a quo, en los términos del articulo 366
del CGP.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nombre
de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

RESUELVE

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia del 2 de mayo de 2025, proferida por el
Tribunal Administrativo Caldas, de conformidad con las razones expuestas en esta
providencia.

SEGUNDO: CONDENAR en costas de la segunda instancia a la parte demandante,
las cuales seran liquidadas por el Tribunal a quo, de acuerdo con lo previsto en el
articulo 366 del Codigo General del Proceso. Como agencias en derecho, se fija la
suma de un (1) salario minimo legal mensual vigente a la fecha de ejecutoria de
esta providencia, en favor de la parte demandada y a cargo de (i) Tenorio Garcia y
Cia. Ltda. y (ii) Torres Vivas y Cia. Ltda., integrantes de la Unién Temporal Tenorio
Garcia y Cia. Ltda., en partes iguales.

75 Acuerdo PSAA16-10554. Articulo 7. “Vigencia. El presente acuerdo rige a partir de su publicacién y se
aplicara respecto de los procesos iniciados a partir de dicha fecha. Los comenzados antes se siguen regulando
por los reglamentos anteriores sobre la materia, de manera especial los contenidos en los Acuerdos 1887 de
2003, 2222 de 2003 y 9943 de 2013 de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura”.

6 Ley 1564 de 2012, articulo 365: “En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en que haya
controversia la condena en costas se sujetara a las siguientes reglas: ...

6. Cuando fueren dos (2) o mas litigantes que deban pagar las costas, el juez los condenara en proporcion a su
interés en el proceso; si nada se dispone al respecto, se entenderan distribuidas por partes iguales entre ellos”.
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TERCERO: DEVOLVER, por Secretaria, el expediente al Tribunal de origen, una

COMPARTIDO POR:

vez ejecutoriada esta sentencia.

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
MARIA ADRIANA MARIN

VF

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

Nota: Esta providencia fue suscrita en forma electronica mediante el aplicativo SAMAI, de
manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la integridad y
autenticidad del presente documento en el enlace
https://relatoria.consejodeestado.gov.co:8080/Vistas/documentos/evalidador. Igualmente
puede acceder al aplicativo de validacion escaneando con su teléfono celular el cédigo QR
que aparece a la derecha.
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