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ANTECEDENTES 

 
 
Síntesis pretensiones de los petentes 
 
El peticionario presenta un total de doce (12) inquietudes respecto del proceso de 
contratación No 900-CA-0428-2019, las cuales se relacionan a continuación: 

1. “La empresa EMCALI EICE ESP, apertura proceso de contratación No 900-
CA-0428-2019, con el objeto de Construir una planta solar de 19,9 MW, por la suma 
de $72.721.620.401, Incluido impuestos.” 
 
2. “Dentro de las actividades a realizar, se tiene como objetivo hacer estudios 
de pre-factibilidad técnica, hacer estudios de pre-factibilidad financiera, hacer 
estudio ambiental, tramitar permisos ambientales ante la CVC, arqueológicos, 
técnicos, ante el Ministerio del Interior consulta previa y ante la UPME autorización 
de interconexión.” 
 
3. “El plazo de ejecución del contrato, tendrá un término de nueve (9) años 
contados a partir de la suscripción del acta de inicio, sin exceder el 31 de diciembre 
de 2028.” 
 
4. “Terminada la construcción del proyecto, se planea una figura de 
mantenimiento por 7 años (concesión), por la cual se pagará una prima anual por la 
suma de $428.000.000 a $578.000.00, en favor del contratista, produzca o no 
utilidades para EMCALI.” 
 
5. “Lo anterior, debe ponerse sobre la mesa para consideración y estudio, pues 
si la reciente planta solar en ejecución “ el paso en el Departamento del César”, de 
86,2MW costó 70 millones de dólares, lo que equivale a U$800.000 dólares por MW 
construido, con costos más elevados agregados al proyecto, representado en 
compra de 250 hectáreas de terreno, construir vías, construcción de redes de alta 
tensión a 115 KVa, y acondicionamiento de las subestaciones eléctricas, paneles 
solares que siguen la posición del sol, etc. Porque el referido contrato de 19,9 MW 
de EMCALI, que tienen lote propio sub-estación operada por EMCALI, no construirá 
redes de alta tensión a 115 kva,      sino de 34,5 Kva, con vías de acceso, terrenos 
casi acondicionados, paneles solares fijos, le costaría el MW construido a                          
US$ 1.250.000 dólares, con sobre costos de US$ 450.000 dólares por MW 
construido, que equivaldría a más de US$ 6 millones de dólares de sobre costo, en 
relación con otros proyectos en desarrollo del país.” 
 
6. “Ante el eminente afán por la búsqueda de la adjudicación del contrato, no 
se ha tenido en cuenta que, cuando se haga la ampliación hay que sacar nuevos 
permisos, estudios y construir una nueva red de alta tensión a 115 kva, perdiéndose 
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la inversión inicial, lo que causaría un evidente detrimento patrimonial, por falta de 
estudios previos que vulneran flagrantemente el principio de planeación.” 
 
7. “El proyecto no es viable financieramente porque el kva de energía solar está 
a $95 y con esa plata podría comprar más de 720.000.000 kva, para cubrir la 
demanda de ciudad de Cali, obteniendo las utilidades requeridas para mejorar las 
finanzas del área de energía, ya que EMCALI vende el kvh a $400 promedio, y no 
generando pérdidas como si se presentarán, si construye el oneroso proyecto solar 
a estos costos.” 
 
8. “Delegando el suministro de equipos e insumos al contratista, se le están 
trasladando los beneficios tributarios y arancelarios, estipulados en la Ley 1717de 
2014, incrementando las pérdidas para EMCALI EICE ESP, en más o menos otro 

20%, dado que esta excepción está planteada en la importación y compra de 
equipos, que es la mayor inversión en esta clase de proyectos.” 
 
9. “La empresa EMCALI EICE ESP está relegando su mayor potencial que es 
su planta de profesionales capacitados con suficiente solvencia para tramitar los 
permisos, licencias, estudios etc. como también cuenta con un área especializada 
en compras que puede importar los insumos requeridos para el desarrollo del 
proyecto, ingeniero electricistas, topógrafos y técnicos que pueden administrar el 
montaje de los paneles solares y la construcción de las redes de evacuación, para 
el mantenimiento del mismo, este de reconocimiento nacional, que EMCALI EICE 
ESP, cuenta con el más competente equipo de técnicos y profesionales en 
mantenimiento de subestaciones y redes para transporte y distribución de energía.” 
 
10. “La empresa EMCALI EICE ESP, con el presente proyecto pretende 
comprometer la suma de setenta y dos mil millones de pesos mct $72.000.000.000, 
adjudicando un contrato que no tiene estudios ambientales aprobados, estudios 
arqueológicos, consulta previa aprobada, autorizaciones de la UPME que este tipo 
de proyectos exige.” 
 
11. “El proyecto pretende ser construido en un lote que está al lado del Rio 
Cauca, una causa relevante para que conocedores del tema, no invierta en un 
proyecto solar en este sitio. Lo que vuelve evidente el afán que tiene la 
administración por comprometer este dinero antes de que llegue la nueva 
administración, sin medir las consecuencias de no tener los estudios y permisos 
previos, antes de embarcar a EMCALI en otro elefante blanco, algo muy similar al 
llamado cable submarino.” 
 
12. “Cabe anotar que es muy común en los procesos de contratación de la 
empresa EMCALI EICE ESP, diseñar pliegos extensos y confusos, llenos de 
normatividad al detalle, normas y tecnicismo, con información a veces poco 
relevante, pero esto hace ver el proceso oneroso y de alta complejidad, con el fin 
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justificar los elevados costos, se presume que la fuente de esta información tan fina 
y calificada, proviene del candidato a ganarse la licitación.” 
 
 

1. ANÁLISIS DE LA SITUACIÓN Y ACTUACIONES 

 
Actividades realizadas 
 
● Lectura y análisis de la petición No 675-2019, V.U 160419 de noviembre 6 de 

2019. 

● Consulta página web de EMCALI EICE 

● Conocimiento del estado del proceso contractual No 900-CA-0428-2019 

● Estudio de Condiciones Específicas de Contratación. 

● Solicitud Información proyecto parque solar y estudios técnicos. 

● Análisis ficha inversión y estudios técnicos. 

● Búsqueda en internet de proyectos similares y sus costos. 

● Revisión normatividad aplicable. 

● Conclusiones. 
 
Respuesta requerimientos Petente 

 
Puntos uno (1) al cinco (5) 

 
Para dar respuesta a lo solicitado en los puntos 1 al 5 del requerimiento, se consultó 
en internet la inversión realizada por tres empresas diferentes a EMCALI EICE, en 
la construcción de proyectos parques solares o fotovoltaicos. 
 
1. “La empresa EMCALI EICE ESP, apertura proceso de contratación 900-CA-
0428-2019, con el objeto de Construir una planta solar de 19,9 MW, por la suma de 
$72.721.620.401, Incluido impuestos.” 
 
2. “Dentro de las actividades a realizar, se tiene como objetivo hacer estudios 
de pre-factibilidad técnica, hacer estudios de pre-factibilidad financiera, hacer 
estudios ambientales, tramitar permisos ambientales ante la CVC, arqueológicos, 
técnicos, ante el Ministerio del Interior consulta previa y ante la UPME autorización 
de interconexión.” 
 
3. “El plazo de ejecución del contrato, tendrá un término de nueve (9) años 
contados a partir de la suscripción del acta de inicio, sin exceder el 31 de diciembre 
de 2028.” 
 
4. “Terminada la construcción del proyecto, se planea una figura de 
mantenimiento por 7 años (concesión), por la cual se pagará una prima anual por la 
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suma de $428.000.000 a $578.000.000, en favor del contratista, produzca o no 
utilidades para EMCALI.” 
 
5. “Lo anterior, debe ponerse sobre la mesa para consideración y estudio, pues 
si la reciente planta solar en ejecución “ el paso en el Departamento del César”, de 
86,2MW costó 70 millones de dólares, lo que equivale a U$800.000 dólares por MW 
construido, con costos más elevados agregados al proyecto, representado en 
compra de 250 hectáreas de terreno, construir vías, construcción de redes de alta 
tensión a 115 KVa, y acondicionamiento de las subestaciones eléctricas, paneles 
solares que siguen la posición del sol, etc. Porque el referido contrato de 19,9 MW 
de EMCALI, que tienen lote propio sub-estación operada por EMCALI, no construirá 
redes de alta tensión a 115 kva, si no de 34,5 Kva, con vías de acceso, terrenos 
casi acondicionados, paneles solares fijos, le costaría el MW construido a               
US$ 1.250.000 dólares, con sobre costos de US$ 450.000 dólares por MW 
construido, que equivaldría a más de US$ 6 millones de dólares de sobre costo, en 
relación con otros proyectos en desarrollo del país.” 
 
Si bien, las fuentes de información consultadas no detallan que incluye la inversión 
(lotes de terreno, infraestructura y equipos), se puede obtener una referencia 
aproximada del valor promedio de la inversión por megavatio instalado. 
 
En este sentido, el comparativo de costos de inversión por megavatio, proyectado 
por EMCALI EICE EPS en las Condiciones Específicas de Contratación, después 
de deducir el valor de mantenimiento, con el parque solar Yumbo y la planta solar 
El Paso, se observa que presenta una diferencia del 7 y 15% por encima del costo 
por megavatio instalado, respectivamente. Tal como se muestra en la siguiente 
tabla. 
 

Cuadro No. 1 Comparativo de Inversiones 

Variables ECOPETROL- 

La Castilla 

EMCALI CELSIA 

SOLAR 

YUMBO 

ENEL- 

Planta solar 

el paso 

Valor proyecto (en Dólares) 20.000.000 18.580.609 8.625.742 70.000.000 

Tamaño del proyecto (en MWp) 21 19,9 9,9 86,2 

Valor promedio X MWp (U$) 952.381 933.699 871.287 812.065 

Área afectada (en Hectáreas) 18 35 18 210 

Rendimiento MWp x hectárea 1,2 0,6 0,6 0,4 

No de paneles 54.500 56.900 No especifica 250.000 
Fuente: Páginas de internet revista dinero. 

 
Es de anotar que los proyectos, Parque Solar Yumbo y la planta solar El Paso, son 
de entidades privadas y no deben pagar las contribuciones de estampillas del orden 
Departamental y Municipal, que oscilan entre el 7 y 8% del valor del contrato. 
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Con relación a la eficiencia, respecto al área de terreno ocupado y producción, el 
proyecto de EMCALI, comparado con el de ECOPETROL- La Castilla, tendría la 
mitad de la eficiencia. 
 
Respecto a la objeción por la inclusión del mantenimiento de la infraestructura a 
construir, es razonable las dudas del petente por cuanto: 
 
● Se perdería la especialización de los potenciales oferentes. 

 
● Obligaría a los oferentes a constituir Uniones temporales o en su defecto 

consorcios. 
 

● En el momento de quedar operativo el parque solar, se podría disfrazar costos 
que cubriría la póliza de calidad de bienes y servicios. 

 
Frente a los costos del proyecto de EMCALI, comparado con otros proyectos, las 
diferencias no son un hecho cierto, en el proceso contractual se pueden presentar 
ofertas por debajo de lo allí presupuestado. Adicionalmente desde el día 30 de 
diciembre de 2019 permanece suspendido dicho proceso. 
 
Respecto a la construcción de infraestructura eléctrica de 34,5 kva en lugar de 115 
kva, es de recordar que el proyecto a desarrollar con el proceso contractual 
involucra en su fase inicial 35 hectáreas de 88, previstas intervenir en una segunda 
fase. Sin embargo, no está demás que EMCALI EICE, revise lo expuesto por el 
peticionario, términos de optimizar los recursos financieros. 
 
6. Ante el eminente afán por la búsqueda de la adjudicación del contrato, 
no se ha tenido en cuenta que, cuando se haga la ampliación hay que sacar 
nuevos permisos, estudios y construir una nueva red de alta tensión a 115 
kva, perdiéndose la inversión inicial, lo que causaría un evidente detrimento 
patrimonial, por falta de estudios previos que vulneran flagrantemente el 
principio de planeación, 
 

Al respecto es importante aclararle al petente que en las Condiciones Específicas 
de Contratación del proceso No 900-CA-0428-2019, en el Anexo No. 2 en su 
numeral 3.2 Alcance se enuncia lo siguiente: 
 
“Para efectos de la ingeniería conceptual el contratista deberá reservar un área y 
presentar un diseño conceptual de la disposición de los equipos para una futura 
subestación parque solar a 115 kV en la cual se puedan disponer los siguientes 

elementos:   Dos (2) bahías para las nuevas Líneas 115 kV.   Dos (2) bahías de 

transformación a 115 kV.   Dos (2) trasformadores de potencia 115/34,5 kV, 

33,25/41,75 MVA, Yyn0d, en aceite vegetal.   Una (1) bahía de acople a 115 kV.   

Proyección para una futura línea a 115 kV.   Proyección para un futuro 
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transformador a 115/13,2 kV de 33,25/41,75 MVA. Las bahías tendrán la 
configuración a 115 kV de doble barra, del tipo encapsulada a 115 kV, cumpliendo 
con la normatividad técnica aplicable y todos los demás requisitos de estas 
especificaciones. No se realizará la ingeniería básica de ningún elemento de 115 
kV.” 
 
En este sentido queda claro que se prevé el impacto que tendrá el desarrollo de las 
siguientes fases del proyecto y la infraestructura a requerir, pues este se 
desarrollará en una segunda etapa en 53 hectáreas, adicionales a las 35 en la que 
se desarrollaría la primera etapa. 
 
Es anotar que EMCALI EICE ESP, para la formulación del proyecto de inversión, 
mediante contrato 500.ps-0698-2019 contó con la asesoría para la estructuración e 
implementación del proyecto de tal manera que: se pudieran identificar mejoras y 
oportunidades para fortalecer los resultados del negocio, en relación con el 
abastecimiento de energía para el mercado regulado y no regulado. Conceptuar 
sobre el portafolio de proyectos de generación y proponer criterios de evaluación y 
priorización de proyectos; prestar asesoría para la estructuración e implementación 
del proyecto granja solar Emcali –Mulaló, entre otros. 
 
7. El proyecto no es viable financieramente porque el kva de energía solar 
está a $95 y con esa plata podría comprar más de 720.000.000 kva, para cubrir 
la demanda de ciudad de Cali, obteniendo las utilidades requeridas para 
mejorar las finanzas del área de energía, ya que EMCALI vende el kvh a $400 
promedio, y no generando pérdidas como si se presentarán, si construye el 
oneroso proyecto solar a estos costos. 

En la ficha EBIE No 15105005 correspondiente al Proyecto Parque solar EMCALI, 
se tienen calculada una tasa de retorno del 12,20%, con un periodo de recuperación 
de 15 años. 
 
Es de anotar que no está explícito en los costos de operación, el costo de 
oportunidad del lote de terreno ni el valor del mismo. También habría otros factores 
que pueden distorsionar el costo del proyecto, que estarían subvalorados en caso 
de que los estudios de riesgos de inundabilidad del terreno, indiquen que haya que 
hacer mayores inversiones a las proyectadas. 
 
En otras palabras, en el nivel de “detalle” que se encuentra formulado el proyecto 
de inversión, existe el riesgo altamente potencial de ocurrencia que los costos 
proyectados de construcción se incrementen y por lo tanto la tasa de retorno con la 
cual se aprobó el proyecto, sea mucho menor, en el tiempo para el que está 
proyectado. 
 
8. Delegando el suministro de equipos e insumos al contratista, se le están 
trasladando los beneficios tributarios y arancelarios, estipulados en la Ley 
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1517de 2014, incrementando las pérdidas para EMCALI EICE ESP, en más o 
menos otro veinte por ciento (20%), dado que esta excepción está planteada 
en la importación y compra de equipos, que es la mayor inversión en esta 
clase de proyectos. 

En las Condiciones Específicas de Contratación de proceso contractual No 900-CA-
0428-2019, entre otros aspectos se deja claro lo de la deducción de IVA por 
proyectos de fuentes renovables. Es así como en “Numeral 10.1. GASTOS POR 
FACTURAS DE COBRO EMCALI descontará de las facturas o cuentas de cobro los 
porcentajes establecidos en las normas nacionales, ordenanzas y/o acuerdos, los 
tributos que a continuación se mencionan, los cuales estarán a cargo del 
CONTRATISTA:” 
 

CONCEPTO SERVICIO TARIFA *COMENTARIOS Y/O SUSTENTO NORMATIVO 

IMPUESTO 
SOBRE LAS 
VENTAS 

Suministro 19%, 
0%(*) 

* Artículo 420 del Estatuto Tributario: El impuesto sobre 
las ventas se aplicará sobre la venta de bienes 
corporales muebles e inmuebles y sobre la prestación de 
servicios en el territorio nacional o desde el exterior, con 
excepción de los expresamente excluidos. (*) NOTA: La 
Ley 1715 de 2014 estableció: “Para fomentar el uso de 
la energía procedente de FNCE, los equipos, elementos, 
maquinaria y servicios nacionales o importados que se 
destinen a la pre inversión e inversión, para la 
producción y utilización de energía a partir de las fuentes 
no convencionales, así como para la medición y 
evaluación de los potenciales recursos estarán excluidos 
de IVA. Para tal efecto, el Ministerio de Medio Ambiente 
certificará los equipos y servicios excluidos del 
gravamen, con base en una lista expedida por la UPME.” 
A su vez, a partir de la Ley 1955 de 2019, se incluyeron 
las siguientes partidas arancelarias para proyectos de 
energía solar al artículo 424 del Estatuto Tributario, en 
donde se señalan los bienes excluidos del impuesto 
sobre las ventas: -85.04.40.90.90 Inversor de energía 
para sistema de energía solar con paneles. - 
85.41.40.10.00 Paneles solares. -90.32.89.90.00 
Controlador de carga para sistema de energía solar con 
paneles. Así mismo, en la Resolución 45 de 2016, en 
donde se establece el procedimiento y requisitos para 
avalar los proyectos de fuentes no convencionales de 
energía (FNCE), se publicó la lista de bienes excluidos 
de IVA y gravamen arancelario, dentro de los que se 
encuentran algunos componentes y equipos para el 
desarrollo de proyectos de sistemas solares 
fotovoltaicos, por lo cual se sugiere que se revise la lista 
de bienes para establecer si estos pueden ser excluidos 
de IVA. 

 
Adicionalmente en el Anexo No 2 de las Condiciones Específicas de Contratación  
se enuncia: “Fase 1 Estudios, ingeniería básica y licenciamiento ambiental: 
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Comprende los estudios técnicos detallados más adelante, todos los estudios y 
análisis ambientales y sociales y la obtención de la Licencia Ambiental, todos los 
estudios y logística requeridos para la concertación con las comunidades y la 
protocolización de la Consulta Previa, si la hubiere; y todos los trámites y diligencias 
requeridos para obtener a favor de Emcali los beneficios tributarios de la Ley 1715. 
Para poder avanzar hacia la Fase 2, se requiere la verificación del cumplimiento de 
tres condiciones de viabilidad del proyecto relacionadas con: Licencia Ambiental, 
Conexión eléctrica, Beneficios Tributarios. En caso que alguna de estas condiciones 
no se cumpla, el contrato se dará por terminado y Emcali pagará al contratista el 
valor acordado por la Fase 1.” 
 
En conclusión, en las Condiciones Específicas de Contratación se exige la 
deducción del IVA por beneficios tributarios. 
 
Es de anotar que EMCALI EICE ESP, en otro proyecto denominado generación 
distribuida de energía, para algunos clientes, perdió la oportunidad de descontarse 
el IVA por beneficios de desarrollo de generación eléctrica a partir de fuentes no 
convencionales de Energía renovable. 
 
9. La empresa EMCALI EICE ESP está relegando su mayor potencial que 
es su planta de profesionales capacitados con suficiente solvencia para 
tramitar los permisos, licencias, estudios etc. como también cuenta con un 
área especializada en compras que puede importar los insumos requeridos 
para el desarrollo del proyecto, ingeniero electricistas, topógrafos y técnicos 
que pueden administrar el montaje de los paneles solares y la construcción 
de las redes de evacuación, para el mantenimiento del mismo, este de 
reconocimiento nacional, que EMCALI EICE ESP, cuenta con el mas 
competente equipo de técnicos y profesionales en mantenimiento de 
subestaciones y redes para transporte y distribución de energía. 

  
Respecto de este punto, es preciso considerar que es muy diferente el trámite de 
licencias y permisos frente a la elaboración de los estudios ambientales y de diseño, 
donde ejercicios auditores han dejado ver que EMCALI EICE ESP no tiene personal 
con la experticia requerida para ello. 
 
Efectivamente la entidad tiene un área especializada en compras, sin embargo, son 
aspectos que debería considerar la empresa en términos que ponderen variables 
inherentes a la compra de este tipo de elementos. Desde ese punto de vista, el 
hecho que las entidades cuenten con un área de compras, no indica en forma 
automática que tengan que adelantar la totalidad de adquisiciones de materiales y 
equipos para todo tipo de proyectos. 
 
Referente al personal idóneo para realizar el montaje, el organismo de control en 
desarrollo de la Auditoria Gubernamental con Enfoque Integral (AGEI) a EMCALI 
EICE ESP VIGENCIA 2019, pudo conocer que no se tiene personal capacitado para 
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instalar esta tecnología, situación evidenciada en el proyecto de inversión 
denominado Generación Distribuida de Energía. Adicionalmente que no ha 
apropiado la estructura organizacional para la oferta de nuevos productos, como lo 
constituye el proyecto de generación fotovoltaica. 
 
10. La empresa EMCALI EICE ESP, con el presente proyecto pretende 
comprometer la suma de setenta y dos mil millones de pesos mct 
$72.000.000.000, adjudicando un contrato que no tiene estudio ambientales 
aprobados, estudios arqueológicos, consulta previa aprobada, autorizaciones 
de la UPME que este tipo de proyectos exige. 
 

En este punto, se hace necesario por parte de este órgano de Control, hacer un 
análisis del ordenamiento jurídico colombiano respecto a los estudios ambientales 
y consulta previa, que debe realizar toda persona natural o jurídica interesada en 
iniciar un proyecto dentro de áreas de influencia en las que podría encontrarse la 
existencia de grupos étnicos y minorías especialmente protegidas por la Carta 
Política de 1991. 
 
La Consulta Previa es un derecho fundamental que tienen los pueblos indígenas y 
los demás grupos étnicos, la cual debe ser utilizada cuando se vayan a realizar 
proyectos, obras o actividades dentro de sus territorios, con el fin de proteger su 
integridad cultural, social y económica. La Corte Constitucional ha fijado criterios 
concretos para determinar la obligatoriedad de la consulta previa y su alcance en 
las actividades que requieren licenciamiento ambiental. 
 
El antecedente más representativo de la Consulta Previa se encuentra en el 
convenio 169 de la OIT, el cual fue aprobado mediante la Ley 21 de 1991, que define 
la consulta previa como el deber de: “consultar a los pueblos interesados, mediante 
procedimientos apropiados y en particular a través de sus instituciones 
representativas, cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas 
susceptibles de afectarles directamente” 
 
Así mismo, el fundamento constitucional se encuentra establecido en el artículo 7 
de la carta superior, a saber: “El Estado reconoce y protege la diversidad étnica y 
cultural de la Nación colombiana.” 
 
A través de la Sentencia SU-039 de 1997, la Corte Constitucional le atribuyó el 
estatus de derecho fundamental por considerar que: 
 
“La explotación de los recursos naturales en los territorios indígenas debe hacerse 
compatible con la protección que el Estado debe dispensar a la integridad social, 
cultural y económica de las comunidades indígenas, integridad que configura un 
derecho fundamental para la comunidad por estar ligada a su subsistencia como 
grupo humano y como cultura. Para asegurar dicha subsistencia se ha previsto, 
cuando se trate de realizar la explotación de recursos naturales en territorios 
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indígenas, la participación de la comunidad en las decisiones que se adopten para 
autorizar dicha explotación.” 
 
De igual manera, la Corte Constitucional en Sentencias C-030 de 2008 (MP Rodrigo 
Escobar Gil), C-175 de 2009, C-175 de 2009 (MP Luis Ernesto Vargas Silva), C-366 
de 2011 (MP Luis Ernesto Vargas Silva;), C-196 de 2012 (MP María Victoria Calle 
Correa;) y C-317 de 2012 (MP María Victoria Calle Correa), sentó su precedente 
sobre los siguientes criterios para identificar la afectación directa de estas 
comunidades: 
 
● Cuando se afecte el libre y pleno disfrute de los derechos de los que son 

titulares las comunidades indígenas en virtud de las normas internacionales 
vinculantes, la Constitución Política, y la ley. 

● Cuando se constituya una intromisión en las dinámicas sociales, culturales, 
económicas de las comunidades indígenas. 

● Cuando se modifiquen el estatus o posición jurídica que tienen las 
comunidades indígenas en el Ordenamiento nacional. 

● Impliquen una afectación medio ambiental a los territorios en los que habitan 
las comunidades indígenas. 
 

Marco legal y jurisprudencial 

● Ley 99 de 1993 que regula los modos y procedimientos de participación de las 

comunidades indígenas y negras en el marco ambiental. 

● Decreto 1320 de 1998 reglamenta la Consulta Previa con comunidades negras 

e indígenas para efectos de la explotación de recursos naturales dentro de sus 

territorios. 

● Decreto 1220 de 2005, Determina las competencias en materia de expedición 

de licencias ambientales. 

● Directiva Presidencial 01 de 2010 

● Sentencia SU-039 de 1997 

● Sentencia C-169 de 2001 

● SU-383 de 2003 

● C-620 de 2003 

● Ley 773 de 2002. 

● Sentencia T-737 de 2005 

● Sentencia C-208 de 2007 

● Sentencia C-461/08 

 
Las consultas deberán efectuarse de buena fe y de una manera apropiada a las 
circunstancias, con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento 
acerca de las medidas propuestas, con el fin de amparar los derechos 
fundamentales de las minorías ya referenciadas, dado que éstas son sujetos de 
especial protección constitucional y toda la normatividad aquí expuesta, tiene como 
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única finalidad aplicar el precepto de Estado social de derecho y en ese sentido, 
garantizar derechos mínimos a personas que se encuentren en situaciones de 
inferioridad o debilidad manifiesta. Por ello, EMCALI EICE ESP en los estudios 
previos del proyecto que inició con el proceso contractual No. 900-CA-0428-2019, 
tenía el deber constitucional de garantizar la consulta previa con la entidad 
competente en este caso el Ministerio del Interior, tal y como lo realizó de acuerdo 
con el material probatorio observado por la Contraloría General de Santiago de Cali. 
 
Caso concreto 

 
Dada la autonomía administrativa de EMCALI EICE ESP, ha considerado en el 
proyecto de inversión y su desarrollo incluir estudios ambientales y arqueológicos 
en el desarrollo del proyecto de inversión, como también la contratación del diseño 
del proyecto. 
 
Este organismo de control ha determinado en ejercicios fiscales que EMCALI EICE 
ESP ha presentado en múltiples proyectos, retrasos en la entrega de las obras, 
precisamente por demora en aprobación de estudios ambientales; igualmente por 
contratar sin ingeniería de detalle y pérdida de beneficios tributarios, siendo los 
casos más representativos: la construcción de la subestación alférez y Plan de 
Expansión Emcali  2014 – 2024, Optimización para las mejoras de la infraestructura 
existente de la Planta de Tratamiento de Aguas Residuales Cañaveralejo, 
construcción Cali Buenaventura para conexión al cable submarino que tiene un año 
de retraso, desarrollo del ERP y proyecto de generación distribuida. 
 
Consultada la entidad sobre el trámite y documentos que soportan el proyecto de 
inversión en su fase de planeación - Parque Solar EMCALI, se tienen entre otros 
documentos los siguientes: 
 
● Oficio No 50009311492018 de 19-12-2018 mediante el cual se solicita al 

Ministerio del Interior Certificado de presencia o no de Grupos Étnicos en áreas 
de influencia del proyecto. 

● Oficio fechado del 30 de diciembre de 2019, a través del cual se solicitó 
inclusión de cambio de carga y análisis de sensibilidad en 34,5 kv al 
documento en revisión denominado “estudio de conexión pv mulaló 70 mw” a 
la Unidad de Planeación Minero Energética – UPME. 

● Registro del proyecto en página web del UPME del 3 de febrero de 2020. 
● Documento proyecto granja solar fechado en febrero de 2019, donde se 

especifican las características de los paneles solares. 
 
En conclusión, EMCALI EICE ESP, no ha sido ajena a su manual de contratación y 
ha cumplido con las obligaciones constitucionales de efectuar la consulta previa 
ante el Ministerio del Interior, inscripción ante la UPME del proyecto. Respecto al 
estudio ambiental este se requiere para la certificación para beneficios tributarios 
antes de iniciar la fase constructiva del proyecto y el estudio arqueológico se debió 
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exigir en las condiciones específicas plan de manejo arqueológico, que no se 
evidencia en el mismo. 
 
EMCALI EICE ESP, en la Ficha EBIE del proyecto de inversión 15105005 tiene 
formulada la evaluación financiera del proyecto y en el documento plan de negocio 
–proyecto granja solar en el titulo evaluación económica. Sin embargo se observan 
en el último documento, en el titulo cronograma del proyecto, que: “los estudios de 
factibilidad y diseño básico incluyen estudios y cálculos eléctricos, análisis y 
evaluación de alternativas, estudios de inundabilidad, de topografía, análisis de 
principales aspectos ambientales, análisis social y/o alertas temprana, estudios de 
conexión y elaboración de la ingeniería” se iban a tener previo a la apertura de la 
licitación; situación que no ocurrió.  
 
Como se puso de presente anteriormente, en las proyecciones del costo real del 
proyecto no se tienen en cuenta el costo del lote o alquiler del mismo, convirtiéndose 
en costos ocultos, que a la postre alteran el cálculo de la tasa de retorno. 
 
Así mismo, en la ficha ni el documento plan de negocio –proyecto granja solar, no 
se evidencias evaluación de otras alternativas frente a la ubicación del proyecto o 
venta de lote y compra de otro predio en tierras menos productivas y de mayor 
radiación solar. 
 
11. El proyecto pretende ser construido en un lote que está al lado del Rio 
Cauca, una causa relevante para que conocedores del tema, no invierta en un 
proyecto solar en este sitio. Lo que vuelve evidente el afán que tiene la 
administración por comprometer este dinero antes de que llegue la nueva 
administración, sin medir las consecuencias de no tener los estudios y 
permisos previos, antes de embarcar a EMCALI en otro elefante blanco, algo 
muy similar al llamado cable submarino. 

 
Sin lugar a dudas es un riesgo inherente a la operación del proyecto y que la entidad 
debe valorar y establecer las medidas necesarias para mitigarlo. 
 

Aunque es de anotar, que se tiene construido barreras de protección o jarillón a lo 
largo de la zona a intervenir en el proyecto, según documento presentado por 
EMCALI EICE ESP, se anota, que tal como está planeada la ejecución del proyecto, 

EMCALI EICE ESP, conocerá los resultados del riesgo de inundabilidad e 
inversiones necesarias, si es del caso, una vez se culmine la primera fase de las 
tres fases que consta el proyecto.  
 
12. Cabe anotar que es muy común en los procesos de contratación de la 
empresa EMCALI EICE ESP, diseñar pliegos extensos y confusos, llenos de 
normatividad al detalle, normas y tecnicismo, con información a veces poco 
relevante, pero esto hace ver el proceso oneroso y de alta complejidad, con el 
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fin justificar los elevados costos, se presume que la fuente de esta 
información tan fina y calificada, proviene del candidato a ganarse la licitación 
 

Los pliegos de condiciones o Condiciones Especificaciones de Contratación y 
Condiciones Generales de contratación, están diseñados para empresas 
conocedoras de los asuntos a contratar, en este caso el tema de los equipos y 
elementos necesarios para construir un parque solar, por lo tanto deben utilizarse 
términos técnicos para poder hablar un lenguaje común a los expertos en el tema y 
evitar mal entendidos. 
 
Adicionalmente los oferentes en el proceso tendrán la oportunidad de efectuar las 
observaciones que consideren necesarias y las cuales la empresa está en 
obligación de responder, aclarar o precisar mediante adendas. 
 
En sí, el sector eléctrico presenta un alto grado de tecnicismo, que es difícil bajar a 
lenguaje coloquial. 
 
Estado del proceso contractual No 900-CA-0428-2019 
 
El proceso contractual No 900-CA-0428-2019 “Diseño, suministro e instalación de 
equipos y puesta en servicio y administración, Operación, y Mantenimiento (OAM) 
de un Parque Solar Fotovoltaico de Generación, por una potencia de 19,9 MW”. Se 
encuentra suspendido desde el 30 de diciembre de 2019, según acta de suspensión 
por la siguiente razón: “(...)el proceso se suspende (...) hasta que se realicen los 
ajustes presupuestales, correspondientes en la vigencia 2020, de manera que se 
cuente con el respaldo presupuestal que ampare el proceso relacionado(..)” 
 

Las razones por las cuales permanece suspendido, no son coherentes con el tiempo 
transcurrido, se esperaba que luego de cinco meses se hubieran hecho los ajustes 
presupuestales; razón por la que se suspendió, y que llama la atención, porque el 
proceso tiene aprobado vigencias futuras por $72.721.620.401, evidenciándose, 
así, deficiencias en la planeación. 
 
Resultados 

 
Hallazgo No. 1 de naturaleza administrativa con incidencia disciplinaria 

 
El proceso contractual No 900-CA-0428-2019 con el cual se pretende contratar 
“Diseño, suministro e instalación de equipos y puesta en servicio y administración, 
Operación, y Mantenimiento (OAM) de un Parque Solar Fotovoltaico de Generación, 
por una potencia de 19,9 MW” lleva cinco (5) meses suspendido, a la fecha, sin que 
se superen los motivos que llevaron a la suspensión del mismo. 
 
Contraviniendo los principios de planeación, responsabilidad, eficacia y celeridad 
establecidos en los literales c, e, h y j del artículo 7 del Manual de Contratación de 
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EMCALI EICE ESP expedido mediante Resolución JD No 00043 del 15 de 
diciembre de 2016. 
 
Lo anterior debido a la ausencia de controles efectivos por parte la alta gerencia y 
la falta de claridad en la aprobación de vigencias futuras por $72.721.620.401, que 
ha llevado a mantener la inactividad del proceso contractual y el incumplimiento de 
obligaciones y deberes consagrados en el numeral 1 de los artículos 34 y 35 de la 
Ley 734 de 2002, constituyéndose en una presunta falta disciplinaria. 
 
Hallazgo No. 2 de naturaleza administrativa 
 
Respecto a las condiciones específicas de contratación del proceso 900-CA-0428-
2019, se observa que EMCALI EICE ESP, planea el proceso contractual y la 
ejecución del proyecto en tres fases. Las dos primeras, tienen un término de 
duración de un año cada una, siendo la primera prerrequisito para el desarrollo de 
la segunda; lo cual implica que el contratista deberá mantener los precios de los 
insumos durante un año, estando sujetos estos al precio del dólar, ya que no los 
podría adquirir hasta tanto no se obtenga la aprobación de la licencia y el certificado 
ambiental. 
 
Es deber de la administración garantizar el cumplimiento de las metas establecidas 

en el Plan Estratégico de EMCALI EICE ESP 2018-2023 y cumplimiento de las 
finalidad social del Estado, según el artículo 365 de la Constitución Política de 
Colombia que establece que los servicios públicos son inherentes a la finalidad 
social del Estado. Es deber del Estado asegurar su prestación eficiente a todos los 
habitantes del territorio nacional. 
 
Lo anterior por no incorporar en las Condiciones Específicas de Contratación las 
lecciones aprendidas de los proyectos de inversión ejecutados por EMCALI EICE 
ESP. 
 
Los efectos de continuar la contratación del proyecto en las condiciones actuales, 
serían: riesgos de incumplimiento de los plazos contractuales, adiciones en valor 
por desviaciones en aspectos conocidos en la ingeniería del detalle, afectación de 
la selección objetiva y menores retorno de la inversión por costos adicionales. 
 
Hallazgo No. 3 de naturaleza administrativa con incidencia disciplinaria 
 
EMCALI EICE ESP, en el proyecto granja solar, aprobó proyectos de inversión sin 
todos los estudios de viabilidad técnica necesarios y autoriza su contratación, 
evidenciándose lo anterior al contrastar el documento Plan de Negocio Proyecto 
Granja Solar con las Condiciones Específicas de Contratación del proceso 
contractual 900-CA-0428-2019. 
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Contraviniendo los principios de planeación y responsabilidad establecidos en los 
literales c, e, del artículo 7 del Manual de Contratación de EMCALI EICE ESP 
expedido mediante Resolución JD No 00043 del 15 de diciembre de 2016. 
 
El sistema de control adolece de mecanismos que permitan advertir con antelación 
los riesgos en los procesos de aprobación de proyectos de inversión y la 
contratación de los mismos, lo cual conlleva a la aprobación y ejecución de 
proyectos que ponen en riesgo su éxito económico, así mismo, al incumplimiento 
de obligaciones y deberes consagrados en el numeral 1 de los artículos 34 y 35 de 
la Ley 734 de 2002, constituyéndose en una presunta falta disciplinaria. 
 

Conclusión 
 

La fase hasta la cual está formulado el proyecto de inversión denominado Granja 
Solar- Emcali, con ficha EBIE 15105005 y el correspondiente proceso contractual 
900-CA-0428-2019, general mucha incertidumbre y riesgo de ejecución, al no 
considerarse estudios de factibilidad y diseño básico que incluyan: análisis y 
evaluación de alternativas, estudios de inundabilidad, de topografía, análisis de 
principales aspectos ambientales, análisis social y/o alertas temprana, estudios de 
conexión y elaboración de la ingeniería; iban a tener previo a la apertura de la 
licitación; situación que no ocurrió, previo al proceso de contratación del mismo, 
como bien expresa la misma entidad, en el documento Plan de Negocio –proyecto 
granja solar en el título cronograma del proyecto. 
 
EMCALI EICE ESP, como bien la expresa el peticionario, precipitó el proceso 
contractual, poniendo en riesgo el éxito del mismo. 
 
Las experiencias o lecciones aprendidas en la formulación, contratación y ejecución 
no se están teniendo en cuenta por la alta gerencia para aprobar inscripción de 
estos en el banco de proyectos, apropiar vigencias futuras y autorizar procesos de 
contratación. Poniendo en riesgo la eficacia, eficiencia y economía de los mismos. 
 
Fin del informe. 

 
PABLO ANDRÉS OLARTE HUGUET 

Director Técnico ante EMCALI EICE ESP 
 Nombre Cargo Firma 

Proyectó Comisión Auditora William Gutiérrez Varela – Gabriel Torres  

Revisó Pablo Andrés Olarte Huguet Director Técnico ante EMCALI  

Aprobó Pablo Andrés Olarte Huguet Director Técnico ante EMCALI  

Los arriba firmantes declaramos que hemos revisado el documento y lo encontramos ajustado a las normas y 

disposiciones legales vigentes y por lo tanto, bajo nuestra responsabilidad lo presentamos para firma.  
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