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LEY 2024 DE 2020 - Plazos justos — Finalidad

El 23 de julio de 2020, el gobierno nacional sancioné la Ley 2024, “Por medio de la cual se adoptan normas
de pago en plazos justos en el ambito mercantil y se dictan otras disposiciones en materia de pago y
facturacion”. En armonia con el articulo 871 del Cédigo de Comercio, conforme con el articulo 1 de la ley
en comento, la norma “[...] tiene como objeto desarrollar el principio de buena fe contractual, mediante la
adopcidn de una serie de medidas que protejan a las personas naturales y juridicas que sean sometidas a
condiciones contractuales gravosas en relacién con los procedimientos y plazos de pago y facturacion de
sus operaciones comerciales, incorporando la obligacién de pago en plazos justos”.

Desde la concepcion del proyecto de ley, el Congreso de la Republica observd que las empresas de gran
tamafio pagaban a sus proveedores y subcontratistas —usualmente mipymes— en plazos extensos, sin
justificacion de ningun tipo. Dado que estos plazos se insertan en contratos de adhesion, agrega que
guienes deseen contratar con las grandes empresas deben aceptar los términos contractuales redactados
unilateralmente, donde se incluyen estos plazos desmesurados para pagar obligaciones ejecutadas,
generando una carga gravosa para las micro, pequefias y medianas empresas.

Por lo demas, manifiesta que las grandes empresas tienen una serie de politicas internas que conllevan a
cumplir con multiples requisitos al momento de la presentacion de las facturas para el pago: “Entonces,
tenemos al pequefio productor que sabe de antemano que la factura puede demorar unos cinco dias en su
pago, no obstante, previo a su radicacion o recepcién por parte de la empresa contratante, esta debe
expedir certificado de recibo a conformidad, que a discrecionalidad de esta puede tardar el tiempo que a
bien tenga, generando demoras aun de mayor tiempo”. En este contexto, la ley pretende frenar dichas
practicas abusivas, por lo que la buena fe es el parametro de referencia que en materia contractual protege
al contratante débil contra el mas fuerte en el marco de los contratos de adhesion.

PLAZOS JUSTOS - Contratacion estatal — Aplicacion

[...] es necesario tener en cuenta que el articulo 22 del Codigo de Comercio también dispone que “Si el
acto fuere mercantil para una de las partes se regira por las disposiciones de la ley comercial’. Esta norma
define la aplicacién de la Ley 2024 de 2020, especialmente, cuando el paragrafo 3 del articulo 2.2.2.57.1.1
del Decreto 1074 de 2015 —adicionado por el 1733 de 2020- prescribe que “En concordancia con lo
estipulado en los articulos 11 y 22 del C4digo de Comercio, la obligacién de pago en plazos justos sera
aplicable respecto de las personas que ejecuten ocasionalmente operaciones mercantiles, aunque no sean
consideradas comerciantes, y si el acto es mercantil para una de las partes”. De esta perspectiva, si el
contratista realiza actos, actividades y operaciones que la ley califique como mercantiles, el contratante —
con independencia de que sea del sector privado o publico— estara sujeto a la obligacion de pagos justos.

Mas alla de lo previsto en los articulos 2 y 3 de la Ley 2024 de 2020, el inciso primero del articulo 11 ibidem
dispone que “El Estado debera ajustar sus procedimientos y politicas de facturacién y pago a lo dispuesto
en la presente ley”. Esta norma, incluida a partir del primer debate el Senado de la Republica, aplica a
todas las entidades del Estado independiente de su régimen contractual, por lo que también son
destinatarios de la obligacién de pago en plazos justos, pues donde la disposicién no distingue tampoco le
es permitido al intérprete distinguir. Para estos efectos, el inciso primero del articulo 4 precisa que “En
aplicacién del principio de buena fe contractual contemplado en el articulo 871 del Decreto 410 de 1971 —
Cddigo de Comercio—, todos los comerciantes y personas que sin tener calidad de comerciantes ejerzan
operaciones mercantiles, deberan ajustar sus procedimientos y politicas de facturacién y pago a lo
dispuesto en la presente ley, incorporando las siguientes disposiciones minimas, sin que en ningln caso
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se exceda el plazo del que trata el articulo 3° de la presente ley [...]" (Enfasis fuera de texto). Asi las cosas,
regla general, los términos seran los previstos en el articulo 3 ibidem, salvo que exista norma especial.

Esta precisién es importante, porque el articulo 12 prescribe que, sin perjuicio de la disponibilidad del Plan
Anualizado de Caja —PAC—, “En los contratos regidos por el Estatuto General de Contratacién de la
Administracion Publica, que celebren las entidades estatales con una micro, pequefia o0 mediana empresa,
segun la normatividad vigente, los pagos deberan realizarse en un plazo maximo de sesenta (60) dias
calendario siguientes, a la aceptacion de la factura”. Esta norma, incluida a partir del segundo debate en el
Senado de la Republica, podria interpretase como una causal de exclusién de las entidades del régimen
exceptuado del ambito de aplicacion de la ley. Sin embargo, conforme a lo explicado ut supra, la Agencia
no comparte esta conclusion ya que las entidades excluidas, por un lado, pueden celebrar contratos que
sean mercantiles para el contratista sujetandose a los plazos comentados —articulo 22 del Cddigo de
Comercio, en concordancia con el paragrafo 3 del articulo 2.2.2.57.1.1 del Decreto 1074 de 2015-y, por
otro, independientemente del régimen juridico de la entidad contratante, el Estado debera ajustar sus
procedimientos de pago a lo dispuesto en la norma en comento —inciso primero del articulos 7y 11 de la
Ley 2024 de 2020—-. En consecuencia, si bien las entidades exceptuadas no estan sujetas a la lex specialis
del articulo 12 de la Ley 2024 de 2020, deben acatar el mandato de la lex generalis del articulo 3 ibidem
con las circunstancias y plazos previstos en dicha disposicién.
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Respetado sefor Quintero:

En ejercicio de la competencia otorgada por el numeral 8 del articulo 11 y el numeral 5 del articulo
3 del Decreto Ley 4170 de 2011, la Agencia Nacional de Contratacioén Publica — Colombia Compra
Eficiente responde la consulta radicada el 20 de abril de 2023.

1. Problemas planteados

Respecto del alcance de la Ley 2024 de 2020, usted realiza la siguiente pregunta:

“A través de la Ley 2024 de 2020 se adoptaron normas de pago en plazos justos en el
ambito mercantil y se dictaron otras disposiciones en materia de pago y facturacion;
bajo este entendido amablemente me permito ratificar el siguiente entendimiento o
precisar lo pertinente. La enunciada ley de plazos justos refiere su aplicacion sobre
actos mercantiles desarrollados por comerciantes; pero no realiza una citacion puntual
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de su aplicabilidad a Entidades Estatales bajo el entendido que, las mismas al contar
con una naturaleza especifica y poder en su régimen juridico establecer preceptos de
derecho privado o no; se encuentran exhortan de los lineamientos normativos citados;
habida cuenta que no son sujetos de aplicacion y conservan la facultad discrecional
del estado de fijar términos y condiciones de contratacion”.

2. Consideraciones

En ejercicio de las competencias establecidas en los articulos 3, numeral 5y 11, numeral 8 del
Decreto Ley 4170 de 2011, la Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra
Eficiente resuelve las consultas sobre los asuntos de su competencia, esto es, sobre las tematicas
de la contratacion estatal y compras publicas relacionadas en los articulos citados. Es necesario
tener en cuenta que esta entidad solo tiene competencia para responder solicitudes sobre la
interpretacion 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 de la contratacion estatal.

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 contratacion publical. Esta competencia de
interpretacion de normas generales, por definicion, no puede extenderse a la resolucién de
controversias ni brindar asesorias sobre casos puntuales. Por lo anterior, previo concepto de sus
organos asesores, la solucién de estos temas corresponde a la entidad de adoptar la decision
correspondiente y, en caso de conflicto, a las autoridades judiciales, fiscales y disciplinarias. De
esta manera, le correspondera a cada entidad definir la viabilidad técnica, juridica y financiera de
adelantar alguna gestion contractual en especifico.

Sin perjuicio de lo anterior, la Subdireccion —dentro de los limites de sus atribuciones, esto
es, haciendo abstraccibn de las observaciones presentadas en el proceso contractual
mencionado en la solicitud y al margen de la decision gue adopte la entidad publica al resolverlas—
resolvera la consulta conforme a las normas generales en materia de contratacion estatal. La

! La Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente fue creada por el Decreto
Ley 4170 de 2011. Su objetivo es servir como ente rector de la politica de compras y contratacién del Estado.
Para tales fines, como érgano técnico especializado, le corresponde formular politicas publicas y normas y
unificar los procesos de contratacion estatal, con el fin de lograr una mayor eficiencia, transparencia y
optimizacién de los recursos del Estado. El articulo 3 ibidem sefiala, de manera precisa, las funciones de
Colombia Compra Eficiente. Concretamente, el numeral 5° de este articulo establece que le corresponde a esta
entidad: “[a]bsolver consultas sobre la aplicacion de normas de caracter general y expedir circulares externas en
materia de compras y contratacion publica”. Seguidamente, el numeral 8° del articulo 11 ibidem sefala que es
funcidon de la Subdireccion de Gestion Contractual: “[a]bsolver consultas sobre la aplicacion de normas de
caracter general’.
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Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente, en concepto C-129 de
18 de mayo de 2023, se pronunci6 sobre el alcance de la Ley 2024 de 2020 sobre plazos justos
en la contratacion estatal. En lo pertinente, algunas consideraciones realizadas en los conceptos
mencionados se reiteran a continuacion y se complementan en lo pertinente.

2.1. Alcance de la Ley 2024 de 2020 sobre plazos justos en la contratacion estatal

El 23 de julio de 2020, el gobierno nacional sancioné la Ley 2024, “Por medio de la cual se
adoptan normas de pago en plazos justos en el ambito mercantil y se dictan otras disposiciones
en materia de pago y facturaciéon”. En armonia con el articulo 871 del Codigo de Comercio,
conforme con el articulo 1 de la ley en comento, la norma “[...] tiene como objeto desarrollar el
principio de buena fe contractual, mediante la adopcién de una serie de medidas que protejan a
las personas naturales y juridicas que sean sometidas a condiciones contractuales gravosas en
relacion con los procedimientos y plazos de pago y facturacién de sus operaciones comerciales,
incorporando la obligacién de pago en plazos justos”.

Desde la concepcién del proyecto de ley, el Congreso de la Republica observé que las
empresas de gran tamafio pagaban a sus proveedores y subcontratistas —usualmente mipymes—
en plazos extensos, sin justificacién de ningun tipo. Dado que estos plazos se insertan en
contratos de adhesién, agrega que quienes deseen contratar con las grandes empresas deben
aceptar los términos contractuales redactados unilateralmente, donde se incluyen estos plazos
desmesurados para pagar obligaciones ejecutadas, generando una carga gravosa para las micro,
pequefias y medianas empresas?.

Por lo demés, manifiesta que las grandes empresas tienen una serie de politicas internas
gue conllevan a cumplir con mdaltiples requisitos al momento de la presentacién de las facturas
para el pago: “Entonces, tenemos al pequefio productor que sabe de antemano que la factura
puede demorar unos cinco dias en su pago, no obstante, previo a su radicacién o recepcién por
parte de la empresa contratante, esta debe expedir certificado de recibo a conformidad, que a
discrecionalidad de esta puede tardar el tiempo que a bien tenga, generando demoras aun de
mayor tiempo™. En este contexto, la ley pretende frenar dichas practicas abusivas, por lo que la
buena fe es el parametro de referencia que en materia contractual protege al contratante débil
contra el mas fuerte en el marco de los contratos de adhesion®.

2 CONGRESO DE LA REPUBLICA. Gaceta XXVII, No. 778, del 2 de octubre de 2018. p. 3.
3 CONGRESO DE LA REPUBLICA. Gaceta XXVIII, No. 1158, del 27 de diciembre de 2018. p. 74.
4 Cfr. ORDOQUI CASTILLA, Gustavo. La buena fe en los contratos. Madrid: Reus, 2011. p. 68. De esta

manera, la doctrina también comenta que “[...] en los ultimos afios estamos asistiendo a un cambio en la manera
de abordar el derecho comercial, pues las normas de diferentes ordenamientos juridicos estan demostrando un
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Por ello, el articulo 2 de la Ley 2024 de 2020 regula el ambito de aplicacién al disponer
que regira en “[...] todos los pagos causados como contraprestacion en los actos mercantiles, ya
sean efectuados por comerciantes o0 por personas que sin tener calidad de comerciantes ejerzan
operaciones mercantiles, de conformidad con lo dispuesto en el Decreto 410 de 1971 (Cddigo de
Comercio), asi como las realizadas entre los contratistas principales, sus proveedores vy
subcontratistas”. También regula las exclusiones correspondientes respecto a i) los pagos
efectuados en las operaciones comerciales en las que intervengan consumidores, y que estén
sujetas a las normas de proteccién del consumidor; i) los intereses relacionados con la legislacion
en materia de cheques, pagarés y letras de cambio y los pagos de indemnizaciones por dafios,
incluidos los pagos por entidades aseguradoras, asi como el contrato de mutuo y otros contratos
tipicos o atipicos donde los plazos diferidos sean propios de la esencia del contrato respectivo y
iii) las deudas sometidas a procedimientos concursales o de reestructuracion empresarial, que se
regiran por lo establecido en su legislacion especial. Estos criterios de aplicacion y de exclusion
estan desarrollados en el Decreto 1733 del 22 de diciembre de 2020, el cual adicion6 el articulo
2.2.257.1.1 al Decreto 1074 de 2015, “Por medio del cual se expide el Decreto Unico
Reglamentario del Sector Comercio, Industria y Turismo”.

Respecto a la obligacion de plazos justos, el articulo 3 de la Ley 2024 de 2020 prescribe
que “En aplicacion del principio de buena fe contractual contemplado en el articulo 871 del
Decreto 410 de 1971 (Codigo de Comercio) se adopta como deber de todos los comerciantes y
de quienes sin tener calidad de comerciantes ejerzan operaciones mercantiles, la obligacién
general de efectuar el pago de sus obligaciones contractuales, en un término que se pactara para
el primer afio de entrada en vigencia de la presente ley de maximo 60 dias calendario y a partir
del segundo afio, maximo 45 dias calendario improrrogables a partir de entrada en vigencia de la
ley, calculados a partir de la fecha de recepcion de las mercancias o terminacion de la prestacion
de los servicios”. Ademas, precisa los siguiente:

“PARAGRAFO 1o0. Se exceptlian de esta disposicion las operaciones mercantiles
realizadas entre sociedades consideradas como grandes empresas.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Transito de legislacion. El plazo previsto en el presente
articulo tendra la siguiente aplicacion gradual:

1. A partir de la entrada en vigencia de esta ley, el plazo para el pago de obligaciones,
en los términos del articulo, sera de maximo sesenta (60) dias calendario durante el
primer afio.

interés mas creciente por proteger juridicamente a las micro, pequefias y medianas empresas debido a
cuestiones econdémicas, como por ejemplo su impacto dentro de los niveles de produccion de muchos paises,
pero también por su posible debilidad frente a grandes empresas que, en ocasiones, pueden llegar a imponer
condiciones desfavorables a esas MiPyMes quienes no logran oponerse” (Cfr. CAMACHO LOPEZ, Maria Elisa.
La ley colombiana de pago en plazos justos y el contexto de su expedicién. En: Revista E-Mercatoria. Volumen
21, num. 2. Bogota: Universidad Externando de Colombia, junio — diciembre 2022. p. 3. Consultado en la pagina
web https://www.emercatoria.edu.co/PAGINAS/VOLUMEN21/02.html, el 13 de abril de 2023).
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2. A partir del segundo afio de la entrada en vigencia de la ley, el plazo maximo sera
de cuarenta y cinco (45) dias calendario.

En cuanto a las operaciones mercantiles que se realicen en el marco del Sistema
General de Seguridad Social en Salud, el plazo maximo y definitivo para el pago de
obligaciones sera de sesenta (60) dias calendario. Dicho plazo comenzara a regir
desde el inicio del tercer afio contado a partir de la entrada en vigencia de la presente

ley”.

Esta norma limita el ejercicio de la autonomia de la voluntad privada en la medida que
impone plazos maximos para los pagos. Por regla general, las obligaciones tienen caracter puro
y simple, es decir, son efectivas de manera inmediata; no obstante, también pueden estar sujetas
a plazos de ejecucién. El inciso primero del articulo 1551 del Cédigo Civil define el plazo como
“[...] la época que se fija para el cumplimiento de la obligacion; puede ser expreso o tacito. Es
tacito, el indispensable para cumplirlo”. Una de las funciones del plazo consiste en suspender la
exigibilidad de las obligaciones, por lo que una vez vencido el acreedor puede reclamar el
cumplimiento inmediato de las prestaciones. En esta medida, “Cuando hay plazo suspensivo
pendiente, el derecho respectivo ya ha nacido, tiene existencia real y util. Lo que falta es solo la
llegada del instante en que ese derecho puede ejercitarse, y consecuentemente, obligar al
deudor™

Aunque las partes son libres para determinar el plazo de cumplimiento de las obligaciones,
la Ley 2024 de 2020 establece restricciones para evitar el abuso de esta facultad, especialmente,
en los contratos de adhesion. Para la Corte Constitucional, esta medida es exequible ya que el
Estado puede limitar las libertades econdémicas para perseguir fines legitimos como evitar el
abuso de la posiciébn dominante, proteger el interés colectivo o garantizar la funcién social de la
empresa®. Por ello, el articulo 7 ibidem establece el caracter imperativo de dichos términos,
constituyéndose en un limite a la autonomia contractual, pues —conforme al articulo 16 del Cédigo
Civil- “No podran derogarse por convenios particulares las leyes en cuya observancia estan
interesados el orden y las buenas costumbres™.

5 FUEYO LANERI, Fernando. Derecho civil: de las obligaciones. Tomo IV. Volumen |. Santiago de Chile:
Roberts y Cia. Ltda., 1958. p. 152.

6 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-029 de 2022. M.P. Diana Fajardo Rivera.

7 Ley 2024 de 2020, “Articulo 7. Las disposiciones contenidas en la presente ley tendran caracter de
normas imperativas, y, por lo tanto, no podran ser modificadas por mutuo acuerdo entre las partes, y cualquier
disposicién contractual que le modifigue o le contrarie, se entenderd como ineficaz de pleno derecho, sin
necesidad de declaracion judicial”.

Asimismo, la doctrina explica que “[...] Toda ley de orden publico es imperativa —lo que no se discute—;
pero ademas, para ser imperativa toda ley debe necesariamente responder a un interés general u orden publico
(este Ultimo es la causa y la imperatividad el efecto). En consecuencia, leyes imperativas y leyes de orden publico
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En armonia con el articulo 2 de la Ley 2024 de 2020, el articulo 3 ibidem dispone que los
plazos justos aplican a “todos los comerciantes” y a “quienes sin tener calidad de comerciantes
ejerzan operaciones mercantiles”. Ambas categorias se delimitan a través de los articulos 10 y
11 Cédigo de Comercio. Por un lado, “Son comerciantes las personas que profesionalmente se
ocupan en alguna de las actividades que la ley considera mercantiles”, sin perjuicio de que “La
calidad de comerciante se adquiere aunque la actividad mercantil se ejerza por medio de
apoderado, intermediario o interpuesta persona”. Por otra parte, “Las personas que ejecuten
ocasionalmente operaciones mercantiles no se considerardn comerciantes, pero estaran sujetas
a las normas comerciales en cuanto a dichas operaciones”.

El articulo 20 del Cédigo de Comercio regula los actos, actividades y operaciones que
para todos los efectos legales se consideran mercantiles, y que pueden realizarse profesional u
ocasionalmente en los términos del parrafo precedente®. Por su parte, el articulo 21 dispone que

son conceptos que juridicamente significan lo mismo, por lo que de ningiin modo se puede admitir que sean
diferentes y existan entre ellas una relacién de género y especie [...]” (Cfr. DE LA FUENTE, Horacio. El orden
publico. Buenos Aires: Astrea, 2003. p. 35).

8 Codigo de Comercio. “Articulo 20. Son mercantiles para todos los efectos legales:

1) La adquisicion de bienes a titulo oneroso con destino a enajenarlos en igual forma, y la enajenacion
de los mismos;

2) La adquisicién a titulo oneroso de bienes muebles con destino a arrendarlos; el arrendamiento de los
mismos; el arrendamiento de toda clase de bienes para subarrendarlos, y el subarrendamiento de los mismos;

3) El recibo de dinero en mutuo a interés, con garantia o sin ella, para darlo en préstamo, y los préstamos
subsiguientes, asi como dar habitualmente dinero en mutuo a interés;

4) La adquisicidbn o enajenacion, a titulo oneroso, de establecimientos de comercio, y la prenda*,
arrendamiento, administracion y demas operaciones analogas relacionadas con los mismos;

5) La intervenciébn como asociado en la constituciéon de sociedades comerciales, los actos de
administracion de las mismas o la negociacion a titulo oneroso de las partes de interés, cuotas o acciones;

6) El giro, otorgamiento, aceptacion, garantia o negociacion de titulos-valores, asi como la compra para
reventa, permuta, etc., de los mismos;

7) Las operaciones bancarias, de bolsas, 0 de martillos;

8) El corretaje, las agencias de negocios y la representacion de firmas nacionales o extranjeras;

9) La explotacion o prestacion de servicios de puertos, muelles, puentes, vias y campos de aterrizaje;

10) Las empresas de seguros y la actividad aseguradora;

11) Las empresas de transporte de personas o de cosas, a titulo oneroso, cualesquiera que fueren la
via y el medio utilizados;

12) Las empresas de fabricacion, transformacién, manufactura y circulacién de bienes;

13) Las empresas de depdsito de mercaderias, provisiones o suministros, espectaculos publicos y
expendio de toda clase de bienes;

14) Las empresas editoriales, litograficas, fotogréficas, informativas o de propaganda y las demas
destinadas a la prestacién de servicios;

15) Las empresas de obras o construcciones, reparaciones, montajes, instalaciones u ornamentaciones;

16) Las empresas para el aprovechamiento y explotacion mercantil de las fuerzas o recursos de la
naturaleza,

17) Las empresas promotoras de negocios y las de compra, venta, administracion, custodia o circulacion
de toda clase de bienes;

18) Las empresas de construccion, reparacion, compray venta de vehiculos para el transporte por tierra,
agua y aire, y sus accesorios, y

19) Los demas actos y contratos regulados por la ley mercantil”.
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“Se tendran [...] como mercantiles todos los actos de los comerciantes relacionados con
actividades o empresas de comercio, y los ejecutados por cualquier persona para asegurar el
cumplimiento de obligaciones comerciales”. No obstante, el articulo 23.1 ibidem dispone que “Las
adquisiciones hechas por funcionarios o empleados para fines de servicio puablico” no tienen tal
calidad. Para la doctrina, esta exclusién como acto de comercio obedece a que la Unica finalidad
es dotar las dependencias del Estado de los elementos necesarios para su normal
funcionamiento, asi que no existe un movil econémico de interposicion®.

Aunque este razonamiento podria poner en duda la sujecion de los contratos estatales a
las normas sobre plazos justos, es necesario tener en cuenta que el articulo 22 del Cédigo de
Comercio también dispone que “Si el acto fuere mercantil para una de las partes se regira por las
disposiciones de la ley comercial™®. Esta norma define la aplicacion de la Ley 2024 de 2020,
especialmente, cuando el paragrafo 3 del articulo 2.2.2.57.1.1 del Decreto 1074 de 2015 —
adicionado por el 1733 de 2020- prescribe que “En concordancia con lo estipulado en los articulos
11y 22 del Cédigo de Comercio, la obligacion de pago en plazos justos sera aplicable respecto
de las personas que ejecuten ocasionalmente operaciones mercantiles, aunque no sean
consideradas comerciantes, y si el acto es mercantil para una de las partes”. De esta perspectiva,
si el contratista realiza actos, actividades y operaciones que la ley califique como mercantiles, el

® NARVAEZ GARCIA, José Ignacio. Introduccion al derecho mercantil. Décima edicion. Bogota: Legis,
2008. p. 132.

10 |a doctrina explica el alcance de esta norma en los siguientes términos: “En las relaciones juridicas
bilaterales, existiendo dicotomia en el derecho privado y ciertos contratos con regulacién paralela, suele suceder
gue el acto es mercantil para una de las partes, ya sea porque se encuentra enumerado como tal (art. 20, nums.
1-18), por estar previsto por la ley mercantil (art. 20, num. 19) o por accesoriedad (art. 21), pero no lo es para la
otra, teniendo en cuenta que el Cddigo de Comercio de Colombia les preserva el caracter civil a ciertos actos
(art. 23), los cuales pueden ampliarse por analogia (art. 24). Ejemplos cotidianos de la situacion que se comenta
lo constituyen las compras de viveres que hace una persona en un supermercado para el consumo de su familia
y la compra que hace otra persona a un concesionario de un vehiculo para uso personal. Se observa que en
ambos supuestos para el vendedor el negocio es mercantil, pues han comprado los bienes para la reventa (art.
20, num. 1), pero para los compradores el acto sera civil (C. de Co., art. 23, num. 1).

Como ya mencionamos, estos casos se presentan en particular en los contratos que tienen regulacion
tanto en el derecho civil como en el mercantil, puesto que aquellos que son exclusivamente comerciales (como
la agencia comercial, el seguro y el crédito documentario) o tipicamente civiles (como el comodato, la cesion de
herencia o la donacién) no generan la dualidad que presupone el acto unilateral o mixto. En estos actos se
produce un conflicto entre el derecho civil y el derecho mercantil que se ha resuelto aplicando este ultimo a la
integridad del acto; la sustantividad del ordenamiento mercantil como derecho especial de una clase de actos,
los actos de comercio, solo se salva sometiendo los actos mixtos al Cédigo de Comercio y a las leyes mercantiles.

Sin embargo, el acto juridico es uno solo (de compraventa, arrendamiento, mutuo, promesa, etc.), por
lo cual requiere la aplicacion de un régimen Unico y no una combinacion de regimenes, civil para una parte y
comercial para la otra, por las dificultades técnicas y contradicciones que ello puede generar cuando los dos
ordenamientos prevén soluciones diversas y aun contradictorias. El acto mixto es, entonces, como una sola
moneda en la que se pueden identificar sus dos caras” (CASTRO DE CIFUENTES, Marcela. Derecho comercial:
actos de comercio, empresas, comerciantes y empresarios. Segunda edicion, Bogota: Temis — Universidad de
los Andes, 2016. p. 88).
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contratante —con independencia de que sea del sector privado o publico— estara sujeto a la
obligacion de pagos justos.

En respuesta a su pregunta, la Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia
Compra Eficiente considera que, mas alla de lo previsto en los articulos 2 y 3 de la Ley 2024 de
2020, el inciso primero del articulo 11 ibidem dispone que “El Estado debera ajustar sus
procedimientos y politicas de facturacion y pago a lo dispuesto en la presente ley”. Esta norma,
incluida a partir del primer debate el Senado de la Republical?, aplica a todas las entidades del
Estado independiente de su régimen contractual, por lo que también son destinatarios de la
obligacion de pago en plazos justos, pues donde la disposicion no distingue tampoco le es
permitido al intérprete distinguir. Para estos efectos, el inciso primero del articulo 4 precisa que
“En aplicacién del principio de buena fe contractual contemplado en el articulo 871 del Decreto
410 de 1971 —Cddigo de Comercio—, todos los comerciantes y personas que sin tener calidad de
comerciantes ejerzan operaciones mercantiles, deberan ajustar sus procedimientos y politicas de
facturacion y pago a lo dispuesto en la presente ley, incorporando las siguientes disposiciones
minimas, sin que en ningun caso se exceda el plazo del que trata el articulo 3° de la presente ley
[...]” (Enfasis fuera de texto). Asi las cosas, regla general, los términos seran los previstos en el
articulo 3 ibidem, salvo que exista norma especial.

Esta precision es importante, porque el articulo 12 prescribe que, sin perjuicio de la
disponibilidad del Plan Anualizado de Caja —PAC-, “En los contratos regidos por el Estatuto
General de Contratacion de la Administracion Publica, que celebren las entidades estatales con
una micro, pequefia 0 mediana empresa, segun la normatividad vigente, los pagos deberan
realizarse en un plazo maximo de sesenta (60) dias calendario siguientes, a la aceptacion de la
factura”. Esta norma, incluida a partir del segundo debate en el Senado de la Republica'?, podria
interpretase como una causal de exclusién de las entidades del régimen exceptuado del ambito
de aplicacién de la ley. Sin embargo, conforme a lo explicado ut supra, la Agencia no comparte
esta conclusién ya que las entidades excluidas, por un lado, pueden celebrar contratos que sean
mercantiles para el contratista sujetdndose a los plazos comentados —articulo 22 del Codigo de
Comercio, en concordancia con el paragrafo 3 del articulo 2.2.2.57.1.1 del Decreto 1074 de 2015—
y, por otro, independientemente del régimen juridico de la entidad contratante, el Estado debera
ajustar sus procedimientos de pago a lo dispuesto en la norma en comento —inciso primero del
articulos 7 y 11 de la Ley 2024 de 2020-.

Finalmente, si bien las entidades exceptuadas no estan sujetas a la lex specialis del
articulo 12 de la Ley 2024 de 2020, deben acatar el mandato de la lex generalis del articulo 3
ibidem con las circunstancias y plazos previstos en dicha disposicion. Esto conforme al inciso
primero de los articulos 7 y 11 de la Ley 2024 de 2020 y el paragrafo 3 del articulo 2.2.2.57.1.1

11 Cfr. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Gaceta XXVIII, No. 1153, del 29 de noviembre de 2019. p. 18.
12 Cfr. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Gaceta XXIX, No. 304, del 9 de junio de 2020. p. 20.
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del Decreto 1074 de 2015. Aunque el paragrafo transitorio regula un plazo maximo de 60 dias
calendario en el primer afio de vigencia que se reduce a un término maximo de 45 dias calendario
en el segundo, es necesario tener en cuenta que “En cuanto a las operaciones mercantiles que
se realicen en el marco del Sistema General de Seguridad Social en Salud, el plazo méaximo y
definitivo para el pago de obligaciones sera de sesenta (60) dias calendario. Dicho plazo
comenzard a regir desde el inicio del tercer afio contado a partir de la entrada en vigencia de la
presente ley” 2. Por lo demas, el articulo 2.2.2.57.1.2 del Decreto 1074 de 2015 —adicionado por
el Decreto 1733 de 2020- también dispone que “En los términos del numeral 4 del articulo 4 de
la Ley 2024 de 2020, cuando el adquirente reciba por medios electronicos la factura de venta y
no se encuentre excluido del &mbito de aplicacion, las obligaciones deben pagarse dentro de los
siguientes plazos: [...] 60 dias calendario a partir de la recepcion de la factura en las operaciones
comerciales que se realicen en el marco del Sistema General de Seguridad Social en Salud, a
partir del 1° de enero de 2023".

3. Respuestas

“A través de la Ley 2024 de 2020 se adoptaron normas de pago en plazos justos en el
ambito mercantil y se dictaron otras disposiciones en materia de pago y facturacion;
bajo este entendido amablemente me permito ratificar el siguiente entendimiento o
precisar lo pertinente. La enunciada ley de plazos justos refiere su aplicacion sobre
actos mercantiles desarrollados por comerciantes; pero no realiza una citacién puntual
de su aplicabilidad a Entidades Estatales bajo el entendido que, las mismas al contar
con una naturaleza especifica y poder en su régimen juridico establecer preceptos de
derecho privado o no; se encuentran exhortan de los lineamientos normativos citados;
habida cuenta que no son sujetos de aplicacion y conservan la facultad discrecional
del estado de fijar términos y condiciones de contratacion”.

La Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente considera que, mas
alla de lo previsto en los articulos 2 y 3 de la Ley 2024 de 2020, el inciso primero del articulo
11 ibidem dispone que “El Estado debera ajustar sus procedimientos y politicas de facturacion y
pago a lo dispuesto en la presente ley”. Esta norma, incluida a partir del primer debate el Senado
de la Republica®, aplica a todas las entidades del Estado independiente de su régimen
contractual, por lo que también son destinatarios de la obligacion de pago en plazos justos,
pues donde la disposicién no distingue tampoco le es permitido al intérprete distinguir. Para
estos efectos, el inciso primero del articulo 4 precisa que “En aplicacion del principio de buena
fe contractual contemplado en el articulo 871 del Decreto 410 de 1971 —Cédigo de Comercio—
, todos los comerciantes y personas que sin tener calidad de comerciantes ejerzan operaciones
mercantiles,deberan ajustar sus procedimientos y politicas de facturacion y pago a lo dispuesto

13 De acuerdo con el articulo 13 de la Ley 2024 de 2020, “La presente ley rige a partir del 1° de enero
de 2021 y deroga las normas que le sean contrarias”.
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en la presente ley, incorporando las siguientes disposiciones minimas, sin que en ningln caso
se exceda el plazo del que trata el articulo 3° de la presente ley [...]” (Enfasis fuera de texto).
Asi las cosas, regla general, los términos seran los previstos en el articulo 3 ibidem, salvo que
exista norma especial.

Esta precision es importante, porque el articulo 12 prescribe que, sin perjuicio de la
disponibilidad del Plan Anualizado de Caja —PAC—, “En los contratos regidos por el Estatuto
General de Contratacion de la Administracion Publica, que celebren las entidades estatales
con una micro, pequefia o mediana empresa, segun la normatividad vigente, los pagos deberan
realizarse en un plazo maximo de sesenta (60) dias calendario siguientes, a la aceptaciéon de
la factura”. Esta norma, incluida a partir del segundo debate en el Senado de la Republica,
podria interpretase como una causal de exclusion de las entidades del régimen exceptuado del
ambito de aplicacion de la ley. Sin embargo, conforme a lo explicado ut supra, la Agencia no
comparte esta conclusién ya que las entidades excluidas, por un lado, pueden celebrar
contratos que seanmercantiles para el contratista sujetandose a los plazos comentados —
articulo 22 del Cédigo de Comercio, en concordancia con el paragrafo 3 del articulo 2.2.2.57.1.1
del Decreto 1074 de 2015- vy, por otro, independientemente del régimen juridico de la entidad
contratante, el Estado deberaajustar sus procedimientos de pago a lo dispuesto en la nhorma
en comento —inciso primero del articulos 7 y 11 de la Ley 2024 de 2020-.

Finalmente, si bien las entidades exceptuadas no estan sujetas a la lex specialis del
articulo 12 de la Ley 2024 de 2020, deben acatar el mandato de la lex generalis del articulo 3
ibidem con las circunstancias y plazos previstos en dicha disposiciéon. Esto conforme al inciso
primero de los articulos 7 y 11 de la Ley 2024 de 2020 y el paragrafo 3 del articulo 2.2.2.57.1.1
del Decreto 1074 de 2015. Aunque el paragrafo transitorio regula un plazo maximo de 60 dias
calendario en el primer afio de vigencia que se reduce a un término maximo de 45 dias calendario
en el segundo, es necesario tener en cuenta que “En cuanto a las operaciones mercantiles que
se realicen en el marco del Sistema General de Seguridad Social en Salud, el plazo maximo y
definitivo para el pago de obligaciones sera de sesenta (60) dias calendario. Dicho plazo
comenzard a regir desde el inicio del tercer afio contado a partir de la entrada en vigencia de
la presente ley”. Por lo demas, el articulo 2.2.2.57.1.2 del Decreto 1074 de 2015 —adicionado
por el Decreto 1733 de 2020— también dispone que “En los términos del numeral 4 del articulo
4 de la Ley 2024 de 2020, cuando el adquirente reciba por medios electrénicos la factura de
venta y no se encuentre excluido del &mbito de aplicacién, las obligaciones deben pagarse
dentro de los siguientes plazos: [...] 60 dias calendario a partir de la recepcién de la factura en
las operacionescomerciales que se realicen en el marco del Sistema General de Seguridad
Social en Salud, a partir del 1° de enero de 2023”.

Este concepto tiene el alcance previsto en el articulo 28 del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.
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