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ACTA DE INICIO - Definicion — Marco normativo

El acta de inicio constituye un requisito de ejecucion convencional, que se pacta
en la minuta del contrato o que el contratista acepta, adhiriéndose al clausulado
del pliego de condiciones o documento equivalente. Sin embargo, en el lenguaje
de la contratacién estatal, el acta de inicio es un documento en el que se fija la
fecha en la que comienza el cobmputo del plazo del contrato, una vez cumplidos
los requisitos legales para el inicio de la ejecucién del contrato. Es por ello, que
la suscripcion del acta de inicio usualmente se pacta en la cldusula del plazo,
estableciendo que la fecha de la firma de tal documento sera el hito que
determinara desde cuando comenzaran a contabilizarse los dias, meses o afios
que se hayan estipulado como periodo para el cumplimiento del objeto del
contrato. El fundamento legal que habilita a las partes para establecer la
suscripcion del acta de inicio como un requisito de ejecucién convencional, se
encuentra en el segundo inciso del articulo 40 de la Ley 80 de 1993.

REQUISITOS DE EJECUCION - Diferencias entre requisitos de
perfeccionamiento y ejecucion - Requisitos de ejecucion legales y
convencionales.

En consecuencia, a pesar de que estan facultadas para acordar clausulas
accidentales en el negocio juridico, estas no pueden ir en contra de los mandatos
contenidos en el Estatuto General de Contratacién de la Administracion Publica.
En tal sentido, teniendo en cuenta que el articulo 41 de la Ley 80 de 1993
establece que los requisitos legales de ejecucion de los contratos estatales son
la aprobacién de las garantias, la apropiacion presupuestal y la acreditacién del
cumplimiento de las obligaciones con el Sistema de Seguridad Social Integral,
las partes no pueden establecer que el contrato estatal comenzara su ejecucion
cuando se firme el acta de inicio pretermitiendo las tres exigencias legales.

Ademas, el articulo 6 de la Constitucidn dispone que «Los particulares sdlo son
responsables ante las autoridades por infringir la Constitucién y las leyes» y que
«Los servidores publicos lo son por la misma causa y por omisién o
extralimitacion en el ejercicio de sus funciones». Por tanto, no se puede suscribir
el acta de inicio, estableciendo como fecha de inicio del contrato un dia en el que
aun no se hayan cumplido los requisitos de ejecucion establecidos en el articulo
41 de la Ley 80 de 1993, porque ello implica una infraccién de la ley.
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Concepto C-545 de 2024

Temas: ACTA DE INICIO - Definicion — Marco normativo —
REQUISITOS DE EJECUCION - Diferencias entre
requisitos de perfeccionamiento y ejecucion — Requisitos
de ejecucion legales y convencionales.

Radicacion: Respuesta a consulta con radicado No.
P20240830008869.

Estimada sefiora Rojas:

En ejercicio de la competencia otorgada por los articulos 3, numeral 5°, y 11,
numeral 89, del Decreto Ley 4170 de 2011, asi como lo establecido en el articulo
4 de la Resolucién 1707 de 2018 expedida por esta Entidad, la Agencia Nacional
de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente- responde su solicitud de
consulta de fecha 30 de agosto de 2024, en la cual manifiesta lo siguiente:

“¢El supervisor de un contrato debe elaborar acta de inicio si se registré el inicio

de ejecucion de manera transaccional? ¢La Entidad publica debe iniciar la
ejecucion contractual el mismo dia que se cumple con los requisitos de
perfeccion y ejecucion?” [SIC].

De manera preliminar, resulta necesario acotar que esta entidad solo tiene
competencia para responder consultas sobre la aplicacién de normas de caracter
general en materia de compras y contratacidon publica. En ese sentido, resolver
casos particulares desborda las atribuciones asignadas por el legislador
extraordinario, que no concibié a Colombia Compra Eficiente como una autoridad
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para solucionar problemas juridicos particulares de todos los participes del
sistema de compra publica. La competencia de esta entidad se fija con limites
claros, con el objeto de evitar que la Agencia actie como una instancia de
validacion de las actuaciones de las entidades sujetas a la Ley 80 de 1993 o de
los demas participantes de la contratacién publica. Esta competencia de
interpretacién de normas generales, por definicion, no puede extenderse a la
resolucidon de controversias, ni a brindar asesorias sobre casos puntuales.

Conforme lo expuesto, en aras de satisfacer el derecho fundamental de peticién
se resolverd su consulta dentro de los limites de la referida competencia
consultiva, esto es, haciendo abstraccion de las circunstancias particulares y
concretas mencionadas en su peticion, pero haciendo unas consideraciones
sobre las normas generales relacionadas con el problema juridico de su consulta.

1. Problema planteado:

De acuerdo con el contenido de su solicitud, esta Agencia resolvera los siguientes
problemas juridicos:

i) ¢Dentro del procedimiento contractual es obligatorio la suscripcion del
acta de inicio?

2. Respuesta:

El acta de inicio constituye un requisito de ejecucién convencional, que se
pacta en la minuta del contrato o que el contratista acepta, adhiriéndose al
clausulado del pliego de condiciones o documento equivalente. Sin embargo,
en el lenguaje de la contratacion estatal, el acta de inicio es un documento en
el que se fija la fecha en la que comienza el cémputo del plazo del contrato,
una vez cumplidos los requisitos legales para el inicio de la ejecucion del
contrato. Es por ello, que la suscripcion del acta de inicio usualmente se pacta
en la clausula del plazo, estableciendo que la fecha de la firma de tal
documento serd el hito que determinard desde cuando comenzaradn a
contabilizarse los dias, meses o afios que se hayan estipulado como periodo
para el cumplimiento del objeto del contrato.

El fundamento legal que habilita a las partes para establecer la
suscripcion del acta de inicio como un requisito de ejecucion convencional, se
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encuentra en el segundo inciso del articulo 40 de la Ley 80 de 1993, el cual
indica que “Las entidades podran celebrar los contratos y acuerdos que
permitan la autonomia de la voluntad y requieran el cumplimiento de los fines
estatales”. Sin embargo, en el ejercicio de la autonomia de la voluntad las
partes del contrato deben respetar las normas de orden publico. En
consecuencia, a pesar de que estan facultadas para acordar clausulas
accidentales en el negocio juridico, estas no pueden ir en contra de los
mandatos contenidos en el EGCAP. En tal sentido, teniendo en cuenta que el
articulo 41 de la Ley 80 de 1993 establece que los requisitos legales de
ejecucion de los contratos estatales son i) la aprobacion de las garantias, ii) la
apropiacién presupuestal y iii) la acreditacion del cumplimiento de las
obligaciones con el Sistema de Seguridad Social Integral, las partes no pueden
establecer que el contrato estatal comenzara su ejecucion cuando se firme el
acta de inicio omitiendo las tres exigencias legales.

Dicho de otra manera, el acta de inicio puede ser pactada como requisito
para el comienzo del computo del plazo, pero la fecha que se defina en ella
para iniciar la ejecucion del contrato no puede ser anterior al cumplimiento de
los requisitos de ejecucidn establecidos en la ley. Por ejemplo, si las garantias
no han sido aprobadas por la Entidad Estatal, alin no se puede suscribir el acta
de inicio, pues de lo contrario las partes estarian contrariando normas de orden
publico, que, como bien se ha sefialado, son indisponibles. O, si la fecha de
expedicién del registro presupuestal es el dia de hoy, no puede establecerse
como fecha de inicio de ejecucién del contrato el dia de ayer, porque lo que
eso estaria indicando es que el contrato estatal comenzé su ejecucién sin la
apropiaciéon presupuestal suficiente.

En consecuencia, si se cumplen los requisitos legales consagrados en el
articulo 41 de la Ley 80 de 1993 y se inicia la ejecucién sin firmar el acta de
inicio, bajo una justa causa, nada obsta para que la entidad contratante
determine segun sean las circunstancias del caso concreto, omitir el requisito
y continuar con la ejecucién. Lo anterior, en atencion a que se trata de un
requisito que mas que exigir una condicion o calidad adicional por parte del
contratista, sélo pretende dar claridad del momento en que inicia la ejecucidn
del contrato, esto, respecto de sus efectos juridicos y practicos, lo cual también
cuenta con otros medios de prueba.

3. Razones de la respuesta:
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Lo anterior se sustenta en las siguientes consideraciones:

Al no ser un requisito legal de ejecucion de los contratos estatales -pues
no se encuentra consagrado en la ley—, el acta de inicio constituye un requisito
de ejecucién convencional, que se pacta en la minuta del contrato o que el
contratista acepta, adhiriéndose al clausulado del pliego de condiciones o
documento equivalente.

En el lenguaje de la contratacién estatal, el acta de inicio es un documento
en el que se fija la fecha en la que comienza el cémputo del plazo del contrato,
una vez cumplido los requisitos legales para la ejecucion del contrato. Por tanto,
si bien no la exige la ley ni el reglamento, obedece a una buena practica
contractual, ya que brinda certeza acerca del inicio de la ejecucion del contrato.
Es por ello que la suscripcion del acta de inicio usualmente se pacta en la clausula
del plazo, estableciendo que la fecha de la firma de tal documento sera el hito
gue determinara desde cuando comenzaran a contabilizarse los dias, meses o
anos que se hayan estipulado como periodo para el cumplimiento del objeto del
contrato.

El fundamento legal que habilita a las partes para establecer la suscripcidn
del acta de inicio como un requisito de ejecucidon convencional se encuentra en
el segundo inciso del articulo 40 de la Ley 80 de 1993, el cual indica que «Las
entidades podran celebrar los contratos y acuerdos que permitan la autonomia
de la voluntad y requieran el cumplimiento de los fines estatales». Sin embargo,
en el ejercicio de la autonomia de la voluntad las partes del contrato deben
respetar las normas de orden publico. En consecuencia, a pesar de que estan
facultadas para acordar clausulas accidentales en el negocio juridico, estas no
pueden ir en contra de los mandatos contenidos en el Estatuto General de
Contratacién de la Administracién Publica. En tal sentido, teniendo en cuenta
que el articulo 41 de la Ley 80 de 1993 establece que los requisitos legales de
ejecucion de los contratos estatales son la aprobacion de las garantias, la
apropiaciéon presupuestal y la acreditacion del cumplimiento de las obligaciones
con el Sistema de Seguridad Social Integral, las partes no pueden establecer
que el contrato estatal comenzara su ejecucidon cuando se firme el acta de inicio
pretermitiendo las tres exigencias legales.

Dicho de otra manera, el acta de inicio puede ser pactada como requisito
para el comienzo del cémputo del plazo, pero la fecha que se defina en ella para
iniciar la ejecucion del contrato no puede ser anterior al cumplimiento de los
requisitos de ejecucion establecidos en la ley. Verbigracia, si las garantias no
han sido aprobadas por la entidad estatal, aun no se puede suscribir el acta de

Agencia Nacional de Contratacion Puablica pag. 5
Colombia Compra Eficiente

Direccion: Carrera 7 # 26 — 20 - Bogota, Colombia

Mesa de servicio: (+57) 601 7456788

Atencién al ciudadano: (+57) 601 7956600 Cédigo: CCE-REC-FM-17 Versidn: 02 Fecha: 31-08-2023



Agencia Nacional
de Contratacion Publica
Colombia Compra Eficiente

inicio, pues de lo contrario las partes estarian contrariando normas de orden
publico, que, como bien se ha sefalado, son indisponibles. O si la fecha de
expedicion del registro presupuestal es el dia de hoy, no puede establecerse
como fecha de inicio de ejecucidon del contrato el dia de ayer, porque lo que eso
estaria indicando es que el contrato estatal comenzd su ejecucion sin la
apropiaciéon presupuestal suficiente.

Ademas, el articulo 6 de la Constitucion dispone que «Los particulares sélo
son responsables ante las autoridades por infringir la Constitucidon y las leyes» y
que «Los servidores publicos lo son por la misma causa y por omisién o
extralimitacion en el ejercicio de sus funciones». Por tanto, no se puede suscribir
el acta de inicio, estableciendo como fecha de inicio del contrato un dia en el que
aun no se hayan cumplido los requisitos de ejecucion establecidos en el articulo
41 de la Ley 80 de 1993, porque ello implica una infraccién de la ley.

Finalmente, a juicio del Consejo de Estado, una vez se pacte el acta de
inicio como requisito de ejecucidn del contrato, su ausencia tiene como
consecuencia la falta de autorizacién para desplegar cualquier actividad
contractual. Por ende, concluye el alto tribunal en sentencia del 3 de abril de
20201, la eventual ejecucién del contrato en estos casos no mereceria
reconocimiento pecuniario:

«Pese a declararse en esta oportunidad la nulidad del acto de terminacién
unilateral del convenio, la Sala encuentra que no esta llamada a prosperar
la pretensidn de incumplimiento ni el consecuencial reconocimiento de los
perjuicios reclamados por la parte demandante [...] [L]as partes no
suscribieron el acta para dar inicio a la ejecucion del convenio y la entidad
demandada no impartié autorizacién que avalara las actividades de la
fundacion cooperante encaminadas a la ejecucidn prematura de sus
obligaciones. En razén de lo anterior, pese a la declaratoria de nulidad del
acta de terminacion unilateral del convenio 497 de 2007, no es dable
acceder a la pretension de incumplimiento, en tanto no se suscribio el acta
de inicio convenida por las partes como requisito para su ejecucion, lo cual
significa que al momento de la terminacién unilateral, no contaba el
demandante con autorizacién para ejecutar las obligaciones contraidas
con ocasioén del contrato. En este orden, ante la ausencia de autorizacién,
cualquier actividad desplegada por el cooperante no resultaria
merecedora de reconocimiento pecuniario.»

1 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Subseccion B. Sentencia del 3 de abril de 2020.
Consejero Ponente: Ramiro Pazos Guerrero. Expediente: 46.963.
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No obstante, lo anterior, si se cumplen los requisitos legales consagrados
en el mencionado el articulo 41 y se inicia la ejecucion sin firmar el acta de inicio,
bajo una justa causa, nada obsta para que la entidad contratante determine
segun sean las circunstancias del caso concreto, omitir el requisito y continuar
con la ejecucién. Lo anterior, en atencidén a que se trata de un requisito que mas
gue exigir una condicién o calidad adicional por parte del contratista, solo
pretende dar claridad del momento en que inicia la ejecucién del contrato de
cara a sus efectos juridicos y practicos, lo cual también cuenta con otros medios
de prueba. Sera la Entidad Estatal entonces la que en principio defina, conforme
a las circunstancias del caso en concreto, si el incumplimiento es relevante y si
es susceptible de alguna medida sancionatoria que se encuentre previamente
pactada.

Referencias normativas, jurisprudenciales y otras fuentes:

e Ley 1150 de 2007. Articulo 23. Disponible en:
https://relatoria.colombiacompra.gov.co/normativa/ley-1150-de-

2007/

e Ley 80 de 1993.Articulo 40 y 41. Disponible en:
https://relatoria.colombiacompra.gov.co/normativa/ley-80-de-

1993/

4. Doctrina de la Agencia Nacional de Contratacion Publica:

La Agencia Nacional de Contratacion Publica - Colombia Compra Eficiente
analizo el acta de inicio como requisito de ejecucion convencional del contrato
Estatal en los conceptos C- 053 del 7 de mayo de 2024, C - 638 de 2022, C-
797 del 22 de enero de 2021, C-797 de 2020 638 de 10 de octubre de 2022,
053 del 13 de mayo de 2024 . Estos y otros conceptos se encuentran
disponibles para consulta en el Sistema de relatoria de la Agencia, al cual se
puede acceder a través del siguiente enlace:
https://relatoria.colombiacompra.gov.co/busqueda/conceptos.

Te invitamos a revisar la cuarta edicién del Boletin de Relatoria de 2024, en el
cual se explicaron los cambios mas relevantes que fueron incorporados en los
Documentos Tipo para el sector de Infraestructura de Transporte, en las
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modalidades de seleccidn de Licitacion de Obra Publica, Seleccion Abreviada de
Menor Cuantia y Minima Cuantia. Puede consultarlo en el siguiente enlace
: BOLETIN DE RELATORIA 2024 - IV | Colombia Compra Eficiente | Agencia
Nacional de Contrataciéon Publica

Por ultimo, lo invitamos a seguirnos en las redes sociales en las cuales se difunde
informacién institucional:

Twitter: @colombiacompra

Facebook: ColombiaCompraEficiente

LinkedIn: Agencia Nacional de Contratacion Publica - Colombia Compra Eficiente
Instagram: @colombiacompraeficiente cce

Este concepto tiene el alcance previsto en el articulo 28 del Cdédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y las
expresiones aqui utilizadas con mayuscula inicial deben ser entendidas con el
significado que les otorga el articulo 2.2.1.1.1.3.1. del Decreto 1082 de 2015.

Atentamente,
Gr'-.g'l’-'"‘?"l' f'-.r-TCI Gucll—_ﬂt'ﬁﬂ
a Cain 13
C.arolin
Carolina Quintero Gacharna
Subdirectora de Gestion Contfractual ANCP-CCE
Elabord: Keila Margarita Reyes Cassiani
" Contratista de la Subdireccién de Gestién Contractual
Revisé: Adriana Katerine Lopez Rodriguez
" Contratista de la Subdireccion de Gestion Contractual
ADrobo: Carolina Quintero Gacharna
P " Subdirectora de Gestion Contractual ANCP - CCE
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