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MODIFICACION DEL CONTRATO ESTATAL - Aspectos generales

[...] el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica - en
adelante EGCAP no establece una regulacion expresa respecto de la posibilidad
de modificar los contratos estatales ni la forma en la que esto deba hacerse.
Esto salvo, lo concerniente a la potestad exorbitante de modificacion unilateral
y la regulacién que fija los porcentajes limites para adicionar valores inicialmente
pactados, contenidas en los articulos 16 y 40 de la Ley 80 de 1993 -
respectivamente.

Lo anterior tiene su sustento en que, en principio, los contratos deben ejecutarse
en las condiciones pactadas inicialmente, pues estas fueron estipuladas luego
que la Entidad Estatal surtiera y definiera los aspectos técnicos, legales vy
financieros propios de cada caso, con observancia de los principios de
planeacion, transparencia, economia y responsabilidad, asi como los demas
principios de la funcidon administrativa aplicables al proceso de gestion
contractual.

Empero, y dado que no existe un marco juridico que restrinja expresamente la
modificacion de los contratos estatales en general, se colige entonces, que no
se configura limitacién legal ni jurisprudencial para que las entidades, al
evidenciar la necesidad en cada caso particular y concreto, realicen tales
modificaciones. En este contexto, ha sido la jurisprudencia la que fijado pautas
generales conforme a las cuales la Administracién Publica debe evaluar si es
procedente modificar los contratos que ha celebrado, segun las particularidades
de cada caso. Al respecto, la Corte Constitucional mediante Sentencia C-300 de
2012.

MODIFICACION DEL CONTRATO ESTATAL - Limite temporal - Plazo del
contrato

No es posible realizar modificaciones a los contratos estatales posterior a su
terminacion. Sobre el particular, debe precisarse inicialmente que, aunque no
existe un desarrollo legal amplio sobre las reglas o procedimientos aplicables a
la modificacion del contrato estatal, los aportes de la jurisprudencia y de la
doctrina han permitido estructurar los limites y requisitos de orden temporal,
formal, material y axioldgico para que esto se lleve a cabalidad. Dichos limites,
segun la jurisprudencia del Consejo de Estado, deben ser respetados por la
entidad contratante para preservar los principios de origen legal como el de
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planeacion, seleccidn objetiva, libre concurrencia, transparencia, igualdad, entre
otros.

Respecto de los limites de orden temporal, se tiene que comprenden entre otros
aspectos, la vigencia del contrato, pues no podria modificarse un contrato cuyo
plazo de ejecucién ha culminado. En ese sentido, y para efectos de claridad, la
jurisprudencia del Consejo de Estado ha definido el plazo de ejecucién del
contrato como el establecido para la realizacion de las prestaciones
contractuales, y de igual forma, considera que mientras subsista la obligacién
para las partes de liquidar el contrato, el plazo de vigencia de este no ha
finalizado. De lo anterior, se colige entonces, que la nocidon del plazo del contrato
equivale al concepto jurisprudencial de plazo de ejecucidn, pues ambos aluden
al tiempo dispuesto para que el contratista cumpla con sus obligaciones. Ahora
bien, mientras se encuentre vigente el contrato estatal, la Entidad Estatal,
respetando los demas limites establecidos en el presente concepto, podra
modificar el contrato estatal, incluso en lo concerniente al plazo de ejecucién del
contrato.

MODIFICACION DEL CONTRATO ESTATAL - Acta de Inicio - Requisito de
perfeccionamiento

Lo que caracteriza a los requisitos de ejecucién es que deben cumplirse para que
inicie el contrato, sin que por ello puedan considerarse elementos de la esencia
-de perfeccionamiento- del negocio juridico, ni de validez del mismo. En otras
palabras, un contrato estatal existe, asi no se haya firmado el acta de inicio, si
esta fue pactada. Asi las cosas, frente al segundo problema juridico, esta
Agencia considera que es posible modificar el contrato estatal desde el momento
de su existencia, es decir, desde que se cumplen todos los elementos de
perfeccionamiento, sin que sea necesario que se hayan cumplido todos los
requisitos de perfeccionamiento.

En consecuencia, no es necesario que se haya firmado el acta de inicio para
modificar el contrato estatal, pues como se ha desarrollado en el presente
concepto, esta es requisito de ejecucién no de perfeccionamiento del contrato.
Esto sin perjuicio de que se cumplan los demas requisitos y limitaciones fijadas
por la ley y la jurisprudencia para que procedan las modificaciones, conforme lo
expuesto en el presente concepto.
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Bogota D.C., 4 de agosto de 2025

[w] "7 2 [®¢ clombia Compra Eficiente
Rad No. 2_2025_08_04_007902

Anexos: No Con copia: No

E Fecha: 04/08/2025 16:43:11

Senor
Miguel Hernando Avila Bruno
miguelavila2@gmail.com;

Cuidad
Concepto C-834 de 2025

Temas: MODIFICACION DEL CONTRATO ESTATAL - Aspectos
generales / MODIFICACION DEL CONTRATO ESTATAL -
Limite temporal - Plazo del contrato / MODIFICACION
DEL CONTRATO ESTATAL - Acta de Inicio - Requisito
de perfeccionamiento

Radicacion: Respuesta a consulta con radicado No.

1_2025_06_24_006295

Estimado sefior Avila:

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 y teniendo en cuenta
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gue el numeral 1° de su peticién fue remitido al Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, la Agencia Nacional de Contratacion Publica - Colombia Compra
Eficiente— responde a los numerales 2 y 3 de su solicitud de consulta de fecha
del 24 de junio de 2025, en la que realiza la siguiente consulta:

“[...]J2.CCE (concepto C384 de 2025) sefalé que dentro de los limites de
orden temporal estd comprendida la vigencia del contrato, pues no podria
modificarse un contrato cuyo plazo ha culminado. {Teniendo en cuenta
que la fecha de terminacion inicial era ™ 31 dic. 2024 " se podia modificar
el plazo de ejecucion del mismo el 28 de enero de 2025?

3.¢Se puede modificar contrato estatal (modificar el plazo de ejecucion)
antes de firmar el acta inicio?:. [...]". [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 contratacién 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
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
interpretacion de normas generales, por definicién, no puede extenderse a la
resolucion de controversias, ni a brindar asesorias sobre casos puntuales.

Conforme lo expuesto, en aras de satisfacer el derecho fundamental de
peticion se resolvera su consulta dentro de los limites de la referida competencia
consultiva, esto es, haciendo abstraccidon de las circunstancias particulares vy
concretas mencionadas en su peticion, pero haciendo unas consideraciones
sobre las normas generales relacionadas con los problemas juridicos de su
consulta.

1. Problema planteado:
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De acuerdo con el contenido de su solicitud, le informamos que la misma sera
atendida desde los siguientes interrogantes: 1) ¢éEs factible realizar
modificaciones a los contratos estatales posterior a su terminacion?; II) ¢Es
posible hacer una modificacidon del contrato estatal sin que se haya suscrito el
acta de inicio?

2. Respuesta:

I) No es posible realizar modificaciones a los contratos estatales posterior a su
terminacion. Sobre el particular, debe precisarse inicialmente que, aunque no
existe un desarrollo legal amplio sobre las reglas o procedimientos aplicables
a la modificacién del contrato estatal, los aportes de la jurisprudencia y de la
doctrina han permitido estructurar los limites y requisitos de orden temporal,
formal, material y axiolégico para que esto se lleve a cabalidad. Dichos limites,
segun la jurisprudencia del Consejo de Estado, deben ser respetados por la
entidad contratante para preservar los principios de origen legal como el de
planeacion, seleccién objetiva, libre concurrencia, transparencia, igualdad,
entre otros.

Respecto de los limites de orden temporal, se tiene que comprenden
entre otros aspectos, la vigencia del contrato, pues no podria modificarse un
contrato cuyo plazo de ejecucion ha culminado. En ese sentido, y para efectos
de claridad, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha definido el plazo de
ejecucidon del contrato como el establecido para la realizacion de las
prestaciones contractuales, y de igual forma, considera que mientras subsista
la obligacion para las partes de liquidar el contrato, el plazo de vigencia de
este no ha finalizado. De lo anterior, se colige entonces, que la nocion del
plazo del contrato equivale al concepto jurisprudencial de plazo de ejecucidn,
pues ambos aluden al tiempo dispuesto para que el contratista cumpla con sus
obligaciones. Ahora bien, mientras se encuentre vigente el contrato estatal, la
Entidad Estatal, respetando los demas limites establecidos en el presente
concepto, podra modificar el contrato estatal, incluso en lo concerniente al
plazo de ejecucién del contrato.
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II) Si es juridicamente posible realizar modificaciones al contrato sin haber
suscrito el acta de inicio. Lo anterior dado que, esta ultima es un requisito
convencional de ejecucién, no un requisito legal estricto. Una vez el contrato
esta perfeccionado (acuerdo sobre objeto y precio formalizado), las partes
pueden convenir modificaciones, como ajustes de plazo o precio, incluso antes
de firmar el acta de inicio, siempre que no afecten la esencia del objeto
contractual y se respeten los mecanismos de modificacion contractual
previstos. El acta de inicio solo determina desde cuando se computan los
plazos, pero no debe tratarse como condicién previa para realizar esas
modificaciones.

Finalmente, debe advertirse que, el analisis requerido para resolver
problemas especificos en torno a la modificacién de los contratos estatales
debe ser realizado por quienes tengan interés en ello. De esta manera, las
afirmaciones aqui realizadas no pueden ser interpretadas como juicios de valor
sobre circunstancias concretas relacionadas con los hechos que motivan la
consulta. Por lo anterior, previo concepto de sus asesores, la solucidon de
situaciones particulares corresponde a los interesados de adoptar la decisiéon
y, en caso de conflicto, a las autoridades judiciales, fiscales y disciplinarias.

3. Razones de la respuesta

La respuesta anterior se sustenta en las siguientes consideraciones:

I) De manera preliminar debe precisarse que, el Estatuto General de
Contratacién de la Administracion Publica — en adelante EGCAP -, no establece
una regulacion expresa respecto de la posibilidad de modificar los contratos
estatales ni la forma en la que esto deba hacerse. Esto salvo, lo concerniente a
la potestad exorbitante de modificacion unilateral y la regulacion que fija los
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porcentajes limites para adicionar valores inicialmente pactados, contenidas en
los articulos 16! y 40 de la Ley 80 de 19932 - respectivamente.

Lo anterior tiene su sustento en que, en principio, los contratos deben
ejecutarse en las condiciones pactadas inicialmente, pues estas fueron
estipuladas luego que la Entidad Estatal surtiera y definiera los aspectos
técnicos, legales y financieros propios de cada caso, con observancia de los
principios de planeacién, transparencia, economia y responsabilidad, asi como
los demas principios de la funcién administrativa aplicables al proceso de gestion
contractual.

Empero, y dado que no existe un marco juridico que restrinja
expresamente la modificacién de los contratos estatales en general, se colige
entonces, que no se configura limitacién legal ni jurisprudencial para que las
entidades, al evidenciar la necesidad en cada caso particular y concreto, realicen
tales modificaciones. En este contexto, ha sido la jurisprudencia la que fijado
pautas generales conforme a las cuales la Administracion Publica debe evaluar
si es procedente modificar los contratos que ha celebrado, segun las
particularidades de cada caso. Al respecto, la Corte Constitucional mediante
Sentencia C-300 de 20123, sefiald:

“Por regla general, los contratos estatales pueden ser modificados
cuando sea necesario para lograr su finalidad y en aras de la
realizacion de los fines del Estado, a los cuales sirve el contrato.* Asi
lo prevén por ejemplo los articulos 14 y 16 de la ley 80, los cuales facultan
a la entidades contratantes a modificar los contratos de comun acuerdo o
de forma unilateral, para “(...) evitar la paralizacion o la afectacion grave
de los servicios publicos a su cargo y asegurar la inmediata, continua y

1 Ley 80 de 1993. Articulo 16.- “De la Modificacién Unilateral. Si durante la ejecucién del contrato y
para evitar la paralizacién o la afectaciéon grave del servicio publico que se deba satisfacer con él, fuere
necesario introducir variaciones en el contrato y previamente las partes no llegan al acuerdo respectivo, la
entidad en acto administrativo debidamente motivado, lo modificard mediante la supresién o adicion de obras,
trabajos, suministros o servicios”.

2 El articulo 40 de la Ley 80 de 1993 dispone que los contratos no podran adicionarse en mas del 50%
de su valor inicial, expresado en SMLMV.

3 Corte Constitucional. Sentencia C-300 de 2012. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

* Sobre la naturaleza instrumental del contrato para alcanzar los fines propios del estado social de
derecho, ver la sentencia C-932 de 2007, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
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adecuada prestacion”, entre otros. En el mismo sentido, en la sentencia
C-949 de 2001°, la Corte Constitucional sefalé que las prérrogas de los
contratos —como especie de modificacidon- pueden ser un instrumento Util
para lograr los fines propios de la contratacion estatal.®

[...]

La modificacion de los contratos estatales es especialmente importante en
aquellos por naturaleza incompletos, es decir, (i) los afectados por
asimetrias de informacidn que impiden la previsibn de todas las
contingencias que pueden afectar su ejecucién, y (ii) en el marco de los
cuales, por esa misma razdén, es dificil prever ex ante los remedios
necesarios para afrontar tales contingencias, como ocurre por lo general
con los contratos de largo plazo.” En efecto, con el paso del tiempo,
pueden surgir nuevas exigencias sociales, tecnoldgicas, culturales, etc.
sobre la forma como el Estado debe cumplir sus fines y sobre cémo se
deben prestar los servicios publicos, o simplemente pueden aparecer
circunstancias extraordinarias e imprevisibles al momento del disefio del
negocio, para las que tampoco era posible, en dicho momento, prever un
remedio adecuado y especifico. En este tipo de contratos es preciso
entonces el disefio de reglas que permitan la adaptacion y la resolucion
pacifica de las controversias para evitar el fracaso” [Enfasis propio].

A su turno, el Consejo de Estado®, ha expresado lo siguiente sobre el

> M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

6 Ver también la sentencia C-068 de 2009, M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo, sobre la constitucional de
la posibilidad de prorrogar los contratos de concesién portuaria (articulo 8° de la ley 1° de 1991).

7 Esta clasificacion es tomada de la literatura del analisis econémico del derecho. Ver WILLIAMSON,
Oliver E. “Transaction-Cost Economics: The Governance of Contractual Relations”. En: Journal of Law and
Economics, Vol. 22, No. 2 (Oct., 1979), pp. 233-261. SHAVELL, Steven. “Foundations of Economic Analysis of
Law”. Harvard University Press, 2004. Dentro de esta literatura, también se sefialan como causas de los
contratos incompletos, (i) los altos costos de estructuracion del contrato, esto es, las altas inversiones que
deben realizar las partes para prever las contingencias y disefiar remedios; cuando tales costos exceden los
beneficios esperados por las partes, estas ultimas pueden optar por celebrar contratos incompletos y dejar por
fuera, por ejemplo, previsiones o clausulas relacionadas con contingencias de baja probabilidad. (ii) Los altos
costos de hacer cumplir ciertas clausulas, y (iii) la dificultad posterior de probar en sede judicial la ocurrencia
de ciertas contingencias o variables, entre otras. Vale la pena mencionar que por estas razones la mayoria de
los contratos tienden a ser incompletos.

8 Cfr. Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto del 13 de agosto de 2009, rad.
1.952, C.P. Enrique José Arboleda Perdomo. En este concepto la Sala de Consulta se ocup6, entre otras
preguntas, de la siguiente formulada por el Ministerio de Transporte: “1. ¢Bajo el supuesto que en un contrato
de concesién existan razones de conveniencia que permitan una mejora del objeto contratado y una mejor
prestacién del servicio publico encomendado a la entidad estatal contratante, es posible, por fuera de lo
dispuesto en el articulo 16 de la Ley 80 de 1993 y en caso de que las partes hubieran pactado una modificacién
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asunto:

“La contratacién estatal responde de multiples maneras a ese mandato vy,
en cuanto al concepto que se emite, se resalta que la posibilidad de
modificar los contratos estatales es una especial forma de hacer prevalecer
la finalidad del contrato sobre los restantes elementos del mismo. Por
mutabilidad del contrato estatal se entiende el derecho que tiene la
administracion de variar, dadas ciertas condiciones, las obligaciones a
cargo del contratista particular, cuando sea necesario para el
cumplimiento del objeto y de los fines generales del Estado.

[...]

La ley permite una cierta discrecionalidad en la toma de las decisiones de
modificar los contratos, pues es muy dificil regular detalladamente el
tema, en especial ante la infinidad de situaciones que pueden presentarse
durante la ejecucion. Por esto utiliza locuciones relativamente amplias, a
las que debe someterse la administracion. A manera de ejemplo, se citan
las siguientes tomadas del Estatuto General de Contratacién de la
Administracién Publica: mantener las condiciones técnicas, econémicas y
financieras, (articulo 4.8), no sobrevenga mayor onerosidad, (articulo
4.9), acordaran los mecanismos y procedimientos pertinentes para
precaver o solucionar ... diferencias, (ibidem), evitar la paralizacién y la
afectacion grave de los servicios publicos a su cargo y asegurar la
inmediata, continua y adecuada prestacidn, (articulo 14); etc. Nétese que,
sin embargo, en ellas van inmersas las ideas de una causa cierta y unos
fines publicos que hay que salvaguardar.

Puede adicionarse una razén a las expuestas para justificar que la simple
voluntad de las partes no es causa de modificacién de los contratos
estatales, la cual consiste en el respeto por el principio de igualdad de los
oferentes. Si se acepta que los contratos pueden modificarse por el simple
comun acuerdo, facilmente se podria licitar determinado objeto con el fin
de adjudicarselo a cierta persona, a sabiendas de que se cambiaran las
obligaciones, una vez celebrado.

De lo expuesto, y a manera de solucién al interrogante planteado, surgen
estas dos ideas que han servido de hilo conductor al analisis que aqui se
hace: el mutuo acuerdo es una forma de modificacion del contrato estatal,

de comun acuerdo desde la licitacion, acudir a tal prevision y modificar el contrato, teniendo en cuenta,
ademas, que con la modificaciéon se busca un efectivo cumplimiento de los fines estatales y una eficiente
prestacién de los servicios publicos?”.
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la mas usada en la practica y preferida por la legislacidon vigente;
advirtiendo, y esta es la segunda idea, que toda modificacidon debe tener
una causa real y cierta, contemplada en la ley, diferente de la mera
voluntad de los contratantes”.

Por otra parte, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado
en el Concepto 2263 del 17 de marzo de 2016, precisé que la regla general es
la no modificacién del contrato, y la via excepcional su modificacion sometida a
los siguientes limites legales:

“1. La necesidad de preservar los principios de igualdad, transparencia y
libertad de concurrencia, durante la fase de ejecucién del contrato.

Este limite encuentra sustento en el hecho de que, para celebrar contratos
estatales las entidades publicas eligen, dentro de un “régimen de
concurrencia y de igualdad, las mejores condiciones de costo, calidad e
idoneidad de la prestacién requerida”, lo que supone que la seleccién
objetiva de la oferta mas favorable, se dirige a salvaguardar el interés
publico y, por lo tanto, celebrado el contrato en esas condiciones, su
eventual modificacion debe asegurar que lo adjudicado, y posteriormente
alterado, consulte la mejor opcién para el servicio publico.

Asi, segun lo expuesto en el concepto en cuestion “la aplicacion de los
principios de transparencia, de libertad de concurrencia y de igualdad,
consagrados en el Estatuto Contractual, y las reglas sustanciales del pliego
de condiciones, que permitieron elegir la mejor oferta, previo
cumplimiento de los requisitos habilitantes y de ponderacion, deben ser
de estricta observancia por la Administracién y por el contratista, y sus
efectos trascienden y se aplican durante la ejecucién del contrato y en su
liquidacion, como garantia de inalterabilidad de lo pactado y de
acatamiento a la legalidad de las reglas aplicadas en la actuacion previa.

2.Limites de orden temporal, entre los que estan comprendidos: i)
la vigencia del contrato, pues no podria modificarse un contrato
cuyo plazo ha culminado y ii) la prohibiciéon de consagrar prérrogas
automaticas, sucesivas o indefinidas, en tanto resultan contrarias
al derecho esencial de la libertad de competencia.

3. Limites de orden formal, que comprenden: i) La solemnidad del contrato
de modificacién, derivada del caracter solemne del contrato estatal, que
exige que la modificacion de los contratos conste por escrito®; ii) la

° Los acuerdos de voluntades que no cumplan con esta formalidad se consideran inexistentes, por lo
tanto, tal como lo ha planteado el Consejo de Estado en el Concepto 2263 del 17 de marzo del 2017, “las
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motivacién vy justificacion de la modificacidon, la cual constituye un
elemento esencial que permite determinar la juridicidad y la necesidad de
una modificacion determinada; asi como su racionalidad y la
proporcionalidad de su contenido.

4. Limites de orden material, que corresponden a: i) la prohibicién de
modificar las condiciones sustanciales del contrato, que se presentara en
los casos en que se incluyan elementos que, “habiendo figurado en el
procedimiento inicial, hubiera permitido la participacién de otros
interesados aparte de los inicialmente admitidos, o seleccionar una oferta
distinta de la inicialmente seleccionada”. [Enfasis propio]

Igualmente, en el mismo concepto la Sala de Consulta y Servicio Civil
preciso lo siguiente:

“Asi, frente a circunstancias excepcionales la Administracidon podria usar
su poder de modificacién unilateral o realizar las modificaciones de mutuo
acuerdo, con el cumplimiento de los requisitos de ley. Se trataria de la
excepcién a la regla general de intangibilidad del contrato. La doctrina y
algunos pronunciamientos de la Seccidn Tercera del Consejo de Estado
aportan los elementos necesarios que permiten orientar a Ia
Administracién sobre esta via excepcional y sus requisitos:

- No podria aceptarse un poder ilimitado o absoluto de modificacién, aun
frente a circunstancias excepcionales. Por ello la modificacién no podra
afectar el nucleo esencial del objeto, o la naturaleza global del contrato.
Con independencia de las razones y circunstancias imprevisibles que
puedan presentarse, no es posible que el contrato mute o se transforme
en un contrato sustancialmente distinto. Si se sustituyen las obras, los
suministros o los servicios pactados por otros diferentes, o se modifica el
tipo de contratacién, o el niucleo esencial del objeto, se presentaria una
novacién del negocio juridico y su objeto.

[...]

-Las causas que justificarian la modificacion del contrato deben obedecer
al acaecimiento de situaciones o circunstancias imposibles de prever, con
una diligencia debida, que hagan imperiosa o necesaria la modificacidon de
algunas estipulaciones del contrato, como Unica manera de conjurarlas.

eventuales reclamaciones contractuales que pueda presentar un particular sobre prestaciones realizadas, sin
la previa modificacion del mismo, estan llamadas al fracaso, pues la Administracion no puede reconocer
situaciones de hecho u obligaciones dinerarias con cargo a un contrato que estipula obligaciones distintas”.
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Debe tratarse de la existencia de circunstancias surgidas de un riesgo
imprevisible, no necesariamente de una situacidon no prevista, que pueda
razonablemente considerarse en un futuro mediato o que debieron ser
previstas en la etapa de planeacién del contrato. Ello supone la existencia
de circunstancias posteriores, externas a las partes y no agravadas por su
accién u omisidén, puestas de manifiesto o imposibles de advertir en la
etapa precontractual, que, ademas, muestren la imposibilidad de cumplir
lo pactado inicialmente, o su falta de idoneidad. Estas circunstancias
pueden obedecer a razones de tipo geoldgico, medioambiental o de otra
indole, que no pudieron ser razonablemente previstas. [...]

-La existencia de una necesidad de servicio publico que justifique la
modificacion, hasta el punto de conjurar la nueva necesidad. La
acreditacién de estas circunstancias estara a cargo de la entidad estatal,
justificada en los estudios previos y en la debida motivacidn del contrato
modificatorio.

-El cumplimiento del limite cuantitativo consagrado en la ley para los
contratos adicionales. [...]

-Debe tratarse de prestaciones necesarias e inseparables técnica o
econdmicamente del contrato inicial, que no permitan su uso o
aprovechamiento independiente. La modificacion de las condiciones de la
prestacién o del contrato debe presuponer que no pueda ser materia de
un nuevo proceso de seleccién, o de su contratacién con un tercero, en
razbn a que, por su naturaleza, resulte inseparable técnica o
econdmicamente de la prestacion pactada en el contrato inicial.”

Como se observa, pese a que no existe un desarrollo legal amplio sobre
las reglas o procedimientos aplicables a la modificacion del contrato estatal, los
aportes de la jurisprudencia y de la doctrina han permitido estructurar los limites
y requisitos de orden temporal, formal, material y axioldgico para que esto se
lleve a cabalidad. Estos limites deben ser respetados por la entidad contratante
para preservar los principios de origen legal, como el de planeacién, seleccion
objetiva, libre concurrencia, transparencia, igualdad, entre otros?°.

Dentro de los limites de orden temporal, estdn comprendidos: i) la
vigencia del contrato, pues no podria modificarse un contrato cuyo plazo ha

10 CONSEJO DE ESTADO. Sala de Consulta y Servicio Civil. C.P.: Oscar Daria Amaya Navas. Concepto
del 06 de junio 2018. Radicacién niumero: 2369.
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culminado y; ii) la prohibicién de consagrar prérrogas automaticas, sucesivas o
indefinidas, en tanto resultan contrarias al derecho esencial de la libertad de
competencia. En ese sentido, y para efectos de claridad, la jurisprudencia del
Consejo de Estado!! ha definido el plazo de ejecuciéon del contrato como el
establecido para la realizacién de las prestaciones contractuales, y de igual
forma, considera que mientras subsista la obligacion para las partes de liquidar
el contrato, el plazo de vigencia de este no ha finalizado. De lo anterior, se colige
entonces, que la nocion del plazo del contrato equivale al concepto
jurisprudencial del plazo de ejecucién, pues ambos aluden al tiempo dispuesto
para que el contratista cumpla con sus obligaciones.

Respecto de los limites de orden formal, debe senalarse por un lado, que
es necesario que la modificaciéon de los contratos estatales conste por escrito —
dado el caracter solemne del contrato estatal y que sea suscrito por el jefe o
representante legal o su delegado, de conformidad con lo dispuesto en los
articulos 11 y 12 de la Ley 80 de 1993-, asi como el deber de la existencia de
las disponibilidades presupuestales para el cumplimiento de las obligaciones. Y
por otro lado, que la Entidad Estatal debe motivar y justificar la modificacién del
contrato.

Por su parte, los limites materiales corresponden a la prohibicion de
modificar las condiciones sustanciales del contrato, que se presentara en los
casos en que se incluyan elementos que, “habiendo figurado en el procedimiento
inicial, hubiera permitido la participacién de otros interesados aparte de los
inicialmente admitidos, o seleccionar una oferta distinta de la inicialmente
seleccionada”*?.

Por ultimo, se encuentran los limites axioldgicos, los cuales se fundan en
la necesidad de preservar los principios de igualdad, transparencia, libertad de
concurrencia, seleccién objetiva y planeacidon. Lo anterior, con la finalidad de
realizar la escogencia diligente de la mejor oferta, para beneficiar los intereses
y fines publicos inmersos en la contratacion de las entidades estatales. A modo
de ejemplo, la concepcién de mayores cantidades de obra, como expresion del

11 CONSEJO DE ESTADO. Seccién Tercera. Sentencia del 29 de julio de 2015. Exp. 42.494. C.P. Jaime
Orlando Santofimio Gamboa.

12 Tbidem.
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contrato original sin valor determinado, aunque determinable, no puede dar
lugar a una ampliacion ilimitada de estos contratos, pues no se encuentran
exentos de la aplicacion de los principios de la contratacion estatal.

Es claro entonces, que conforme al marco juridico y los parametros fijados
por el Consejo de Estado y la Corte Constitucional, los cuales comparte esta
Agencia, es viable juridicamente modificar los contratos estatales. No obstante,
esta medida tiene caracter excepcional y solo procede cuando: se pretenda
garantizar el interés publico, la entidad haya verificado y cualquiera pueda
constatar que la causa de la modificacion es real y cierta, asi como que la
modificacion cumpla con las limitaciones y condiciones que establezca el
ordenamiento juridico. En otras palabras, la modificaciéon contractual encuentra
sustento no solo en circunstancias facticas propias de la ejecucion del contrato,
sino ademas debe cumplir con los principios y fines de la contratacién estatal,
asi como con las condiciones y restricciones juridicas antes sefaladas.

Asi las cosas, frente al primer problema juridico planteado, teniendo en
cuenta los limites de orden temporal se concluye que, no es factible realizar
modificaciones a los contratos estatales posterior al plazo de ejecucién,
entendido este como el establecido para la realizacién de las prestaciones
contractuales. Ahora bien, mientras se encuentre vigente el contrato estatal, la
Entidad Estatal respetando los demas limites establecidos en el presente
concepto podra modificar el contrato estatal, incluso en lo concerniente al plazo
de ejecucién del contrato.

En esta medida, las modificaciones se refieren a alteraciones, variaciones,
cambios, correcciones en las condiciones y clausulas del contrato. Estas deben
ser suscritas por las partes, sujetandose a lo previsto en la ley, esto es, que se
encuentren debidamente justificadas, que no sean el resultado de una indebida
planeacion y que consten por escrito, de tal manera que de las mismas se
predique su existencia, validez y eficacia. Sin embargo, no puede dejarse de
lado que, al ser el SECOP II la plataforma autorizada por la ley!® para que las
Entidades Estatales gestionen su actividad contractual, todas las actuaciones
que realicen en el marco de ello, como lo son las modificaciones de los contratos,

13 ey 1150 de 2007. Articulo 3, literal c); Decreto 1082 de 2015. Articulo 2.1.1.2.1.7.
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deberdn adelantarse a través de esta en tiempo real. Lo anterior, guarda su
fundamento en el caracter transaccional del SECOP II, que implica que la gestién
contractual se realice en linea y publicamente, descartando incluso, la necesidad
de cargar documentacion alguna, salvo algunas excepciones como por ejemplo,
cuando el proceso de contratacion se adelante a través del SECOP I por parte
de aquellas Entidades Estatales autorizadas para ello.

II) EI EGCAP prevé dos tipos de exigencias en relacion con los contratos
estatales: i) las relacionadas con el perfeccionamiento y ii) las que tienen que
ver con la ejecucién. Si bien ambas se complementan y marcan el origen de la
fase contractual -o de ejecucidon-, es importante distinguirlas, ya que las
consecuencias juridicas que generan son diferentes.

Los requisitos de perfeccionamiento del contrato estatal son mandatos
normativos que determinan cuando se entiende celebrado. Es decir, se trata de
prescripciones que establecen en qué momento existe el contrato. Segun el
articulo 1.501 del Cdédigo Civil, todo contrato se caracteriza por tener tres
elementos: los de la esencia, los de la naturaleza y los accidentales. Los de la
esencia son aquellos que, al cumplirse, marcan la existencia del contrato y le
otorgan su identidad o tipologia, permitiendo que no se confunda con otro
contrato. Los de la naturaleza son aquellos que, no siendo esenciales al contrato,
se entienden incorporados por ministerio de la ley, aun ante el silencio de las
partes. Y los accidentales son los que las partes agregan en ejercicio de su
autonomia de la voluntad, ya que no son ni esenciales, ni de la naturaleza del
contrato!®. Los requisitos de perfeccionamiento del contrato estatal ingresan
dentro de los elementos de la esencia.

Por otra parte, los contratos —-en términos generales- pueden ser:
consensuales, reales o solemnes. Son consensuales los que se perfeccionan con
el consentimiento informal, pues no requieren de formalidades especiales. Son
reales aquellos que existen solo con la tradicién o entrega de una cosa. Por su

14 En efecto, este enunciado normativo establece: “Se distinguen en cada contrato las cosas que son
de su esencia, las que son de su naturaleza, y las puramente accidentales. Son de la esencia de un contrato
aquellas cosas sin las cuales, o no produce efecto alguno, o degeneran en otro contrato diferente; son de la
naturaleza de un contrato las que no siendo esenciales en él, se entienden pertenecerle, sin necesidad de una
cladusula especial; y son accidentales a un contrato aquellas que ni esencial ni naturalmente le pertenecen, y
que se le agregan por medio de cldusulas especiales”.
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parte, son solemnes, en cambio, aquellos contratos cuyo perfeccionamiento esta
revestido del cumplimiento de exigencias formales o ritualidades especificas?®>.
Pues bien, los contratos estatales regulados por el EGCAP, por regla general, son
solemnes, ya que solo se entienden celebrados si se cumplen ciertas
formalidades. Esta regla general solo tiene una excepcién, como se explicara.

En efecto, el primer inciso del articulo 41 de la Ley 80 de 1993 establece
que “Los contratos del Estado se perfeccionan cuando se logre acuerdo sobre el
objeto y la contraprestacién y éste se eleve a escrito”. Como se advierte, el
legislador dispuso que para que el contrato estatal exista, no solo debe haber
un acuerdo sobra la obligacién principal del negocio -es decir, sobre el “objeto”-
y sobre la contraprestacion, sino que se debe plasmar por escrito. Tal
circunstancia le ha permitido a la doctrina concluir que el contrato estatal
regulado en el EGCAP es “[...] principalmente, solemne, ya que la manifestacion
de voluntad, si no se expresa bajo la forma ad solemnitatem o ad substantiam
actus exigida por la ley, es inexistente, es decir, se entiende que el contrato
jamas ha sido creado para el mundo juridico”®.

La excepcion a esta regla se encuentra en el cuarto inciso del mismo
articulo, segun el cual, “En caso de situaciones de urgencia manifiesta a que se
refiere el articulo 42 de esta ley que no permitan la suscripcion de contrato
escrito, se prescindira de éste y aun del acuerdo acerca de la remuneracion, no
obstante, debera dejarse constancia escrita de la autorizacién impartida por la
entidad estatal contratante”. En otras palabras, por regla general, los contratos
estatales deben constar por escrito, salvo que se presente una situacion de
urgencia manifiesta en la que no haya tiempo de cumplir con esta formalidad.

Analizados con anterioridad los requisitos para el perfeccionamiento del
contrato estatal, es necesario diferenciarlos, por tanto, de los requisitos de
ejecucion, e indicar cudles son las exigencias de esta segunda clase establecidas
en el EGCAP. Si el cumplimiento de los requisitos de perfeccionamiento permite

15 En efecto, el articulo 1.500 del Cddigo Civil expresa: “El contrato es real cuando, para que sea
perfecto, es necesaria la tradicidon de la cosa a que se refiere; es solemne cuando esta sujeto a la observancia
de ciertas formalidades especiales, de manera que sin ellas no produce ningun efecto civil; y es consensual
cuando se perfecciona por el solo consentimiento”.

16 EXPOSITO VELEZ, Juan Carlos. Forma y contenido del contrato estatal. Bogota: Universidad
Externado de Colombia, 2013. pp. 28-29.
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que el contrato exista, la observancia de los requisitos de ejecucion posibilita el
inicio de la fase de realizacion de las actividades pactadas en el contrato, es
decir, el cumplimiento del objeto del negocio juridico. A partir de esta distincion,
es posible encontrar contratos estatales —perfeccionados—, que hayan cumplido
con los requisitos de ejecucion y contratos estatales respecto de los cuales aun
falte satisfacer uno o varios requisitos de ejecucion.

n

Los requisitos de ejecucion de los contratos estatales pueden ser “legales
o “convencionales”. Los primeros son aquellos que se encuentran previstos en
la ley, a saber de: i) la aprobacién de las garantias exigidas en el contrato, ii) la
existencia de la apropiacién presupuestal correspondiente v, iii) la acreditacidon
del cumplimiento de las obligaciones con el Sistema de Seguridad Social
Integrall’. Los segundos son estipulados por las partes. Teniendo en cuenta que
en la consulta se indaga por el acta de inicio, es importante precisar que se trata
de un requisito de ejecucién de tipo 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 cdmputo del plazo 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 ejecucién del
contrato. Es por ello que la suscripcién 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 que determinard desde cuando comenzaran a contabilizarse los dias,
meses 0 afnos 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 encuentra en
el segundo inciso del articulo 40 de la Ley 80 de 1993, el cual indica que: “Las

17 E|l segundo inciso del articulo 41 de la Ley 80 de 1993, modificado por el articulo 23 de la Ley 1150
de 2007 establece: “Para la ejecucidn se requerird de la aprobacién de la garantia y de la existencia de las
disponibilidades presupuestales correspondientes, salvo que se trate de la contratacidon con recursos de
vigencias fiscales futuras de conformidad con lo previsto en la ley organica del presupuesto. El proponente y
el contratista deberan acreditar que se encuentran al dia en el pago de aportes parafiscales relativos al Sistema
de Seguridad Social Integral, asi como los propios del Sena, ICBF y Cajas de Compensacidn Familiar, cuando
corresponda”.
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entidades podran celebrar los contratos y acuerdos que permitan la autonomia
de la voluntad y requieran el cumplimiento de los fines estatales”.

Lo que caracteriza a los requisitos de ejecucién es que deben cumplirse
para que inicie el contrato, sin que por ello puedan considerarse elementos de
la esencia —de perfeccionamiento- del negocio juridico, ni de validez del mismo.
En otras palabras, un contrato estatal existe, asi no se haya firmado el acta de
inicio, si esta fue pactada. Asi las cosas, frente al segundo problema juridico,
esta Agencia considera que es posible modificar el contrato estatal desde el
momento de su existencia, es decir, desde que se cumplen todos los elementos
de perfeccionamiento, sin que sea necesario que se hayan cumplido todos los
requisitos de perfeccionamiento.

En consecuencia, no es necesario que se haya firmado el acta de inicio
para modificar el contrato estatal, pues como se ha desarrollado en el presente
concepto, esta es requisito de ejecucién no de perfeccionamiento del contrato.
Esto sin perjuicio de que se cumplan los demas requisitos y limitaciones fijadas
por la ley y la jurisprudencia para que procedan las modificaciones, conforme lo
expuesto en el presente concepto.

III) Finalmente, debe advertirse que el analisis requerido para resolver
problemas especificos en torno a la modificacion de los contratos estatales debe
ser realizado por quienes tengan interés en ello. De esta manera, las
afirmaciones aqui realizadas no pueden ser interpretadas como juicios de valor
sobre circunstancias concretas relacionadas con los hechos que motivan la
consulta. Por lo anterior, previo concepto de sus asesores, la solucién de
situaciones particulares corresponde a los interesados de adoptar la decision vy,
en caso de conflicto, a las autoridades judiciales, fiscales y disciplinarias.

Dentro de este marco, la entidad contratante definird en cada caso
concreto lo relacionado con el tema objeto de consulta. Al tratarse de un analisis
que debe realizarse a un asunto particular y concreto, esta Agencia no puede
definir un criterio universal y absoluto por via consultiva, sino que brinda
elementos de caracter general para que los participes del Sistema de Compras
y Contratacion Publica adopten la decision que corresponda, lo cual es acorde
con el principio de juridicidad. Asi, cada Entidad definird la forma de adelantar
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su gestion contractual, sin que sea atribucion de la Agencia Nacional de
Contratacién Publica - Colombia Compra Eficiente validar sus actuaciones.

4. Referencias normativas, jurisprudenciales y otras fuentes:

e Codigo Civil: Articulo 1500.

e Ley 80 de 1993. Articulo 3, literal c); Articulo 40; Articulo 41.

e Decreto 1082 de 2015. Articulo 2.1.1.2.1.7

e Corte Constitucional. Sentencias C-300 de 2012, C-932 de 2007, C-
068 de 2009.

e Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia del 29 de julio de 2015.
Exp. 42.494. C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.Consejo de
Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto No. 2263 del 17
de marzo de 2016.

e Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 06
de junio 2018, C.P. Oscar Daria Amaya Navas, Radicacién No. 2369.

5. Doctrina de la Agencia Nacional de Contratacion Publica:

Sobre la modificacidn de los contratos estatales, esta Subdireccion se manifesto
en los conceptos C-062 del 25 de marzo de 2020, C-100 del 27 de marzo de
2020, C-318 del 28 de mayo de 2020, C-452 del 28 de julio de 2020, C-560 del
24 de agosto de 2020, C-628 del 23 de septiembre del 2020, C-750 del 21 de
diciembre de 2020, C-073 de 16 de marzo de 2021, C-277 de 21 de junio de
2021, C-644 de 18 de noviembre de 2021, C-755 de 21 de enero de 2022, C-
152 de 1 de abril de 2022, C-267 de 5 de mayo de 2022 y C-432 de 13 de julio
de 2022 y C-630 del 29 de septiembre de 2022, C-784 del 21 de noviembre de
2022, C-202 del 31 de julio de 2024, C-466 del 23 de septiembre de 2024, C-
197 del 8 de marzo de 2025, C-109 del 09 de marzo de 2015, y C-308 del 28
de abril de 2025, C-384 del 07 de mayo de 2025, entre otros. Igualmente, en lo
correspondiente a los plazos y sus efectos en los contratos estatales, también
se manifestd en los conceptos C-432 del 27 de julio de 2020, en el C-646 del 9
de noviembre de 2020, C-327 dell de junio de 2021, C-375 del 14 de junio de
2022, C-529 del 18 de agosto de 2022, C-807 del 25 de noviembre de 2022, C-
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276 del 14 de julio de 2023, C-837 del 06 de diciembre 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.

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 Contratacidon Publica - Colombia Compra Eficiente
Instagram: @colombiacompraeficiente cce

Este concepto tiene el alcance previsto en el articulo 28 del Cddigo 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,

ANA MARIA TOLOSA RICO
Subdirectora de Gestiéon Contractual (E) ANCP -CCE

Richard Andrés Montenegro Siefken

Elaboro: Contratista de la Subdireccién de Gestion Contractual
Reviso: Diana L_ucia Saavedra Casta_uﬁeda y
Contratista de la Subdireccion de Gestiéon Contractual
Aprobé: Ana Marl’a Tolosa y
Subdirectora de Gestion Contractual (E) ANCP — CCE
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