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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION A
CONSEJERA PONENTE: ZORANNY CASTILLO OTALORA

Bogota, D. C., siete (7) de septiembre de dos mil veintiséis (2026)

Radicacién: 25000-23-36-000-2020-00044-01 (68463)
Demandante: UNION TEMPORAL MEDIPOL 16
Demandado: NACION - MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL —

DIRECCION DE SANIDAD POLICIA NACIONAL'
Referencia: CONTROVERSIAS CONTRACTUALES - LEY 1437 DE 2011

Temas: CONTROVERSIAS CONTRACTUALES / MULTAS CONTRACTUALES - Finalidad conminatoria /
CUMPLIMIENTO TARDIO — Incidencia en la procedencia de la multa / PRINCIPIO DE CONGRUENCIA —
Calificacion juridica del vicio de nulidad / DEBIDO PROCESO - Procedimiento sancionatorio contractual /
COSTAS Y AGENCIAS EN DERECHO.

1. La Sala resuelve el recurso de apelacion interpuesto por el demandando (la
Nacion - Ministerio de Defensa - Policia Nacional - Direccion de Sanidad - Hospital
Central de la Policia Nacional), contra la sentencia del 4 de febrero de 2022, dictada
por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Tercera, Subseccién B,
que accedio parcialmente a las pretensiones de la demanda.

SINTESIS DE LA DECISION

2. La Sala revocara la sentencia de primera instancia que anulé las
Resoluciones Nos. 3112 y 3243 de 2019 de la Direccion de Sanidad de la Policia
Nacional (DISAN). El Tribunal no profirié una decision por fuera de lo pedido, pues
el cuestionamiento sobre la procedencia de la multa frente al cumplimiento tardio
de las obligaciones hizo parte de la controversia. Sin embargo, erré al considerar
que esa circunstancia impedia imponer la sancién. En los contratos de ejecucion
sucesiva, el cumplimiento tardio de una prestaciéon no extingue, por si solo, la
potestad de multar. Corresponde establecer si, al momento de expedir el acto,
subsistian obligaciones pendientes respecto de las cuales la medida conservara su
finalidad conminatoria. En este caso, la Sala encuentra acreditado ese supuesto.
Tampoco se demostré la vulneracién del debido proceso alegada por la contratista.

" En este asunto comparece como entidad demandada la Nacion - Ministerio de Defensa Nacional - Policia Nacional -
Direccion de Sanidad, 6rgano que suscribié el Contrato de Suministro No. 07-8-20098-18 y que cuenta con capacidad
contractual y representacion judicial en los términos de ley.

Conforme al articulo 2, numeral 1, literal b) de la Ley 80 de 1993 y al articulo 110 del Decreto 111 de 1996 (Estatuto Organico
del Presupuesto), la Policia Nacional - Direccién de Sanidad constituye una seccién del Presupuesto General de la Nacién
con capacidad para celebrar contratos y comprometer a la persona juridica estatal. La Nacién comparece judicialmente a
través del Ministerio de Defensa Nacional - Policia Nacional.

2 Resolucion No. 311 del 24 de julio de 2019 (Proferida por la Directora de Sanidad de la Policia Nacional): Declaré el
incumplimiento parcial del Contrato de Suministro No. 07-8-20098-18 (suscrito entre la DISAN y la Unién Temporal Medipol
16) e impuso una multa pecuniaria a cargo de la contratista por valor de $1.207.983.971

3 Resolucion No. 324 del 8 de agosto de 2019 (Proferida por el Director de Sanidad de la Policia Nacional -E-), Nego la
practica de pruebas adicionales solicitadas por la contratista en sede de alzada y confirmé en todas sus partes la sancién y
declaracién de incumplimiento contenidas en la Resolucion No. 311 del 24 de julio de 2019.
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ANTECEDENTES

Demanda

3. La Union Temporal Medipol 16, por conducto de apoderado judicial?,
presenté demanda® en ejercicio del medio de control de controversias contractuales
con las siguientes pretensiones: i) que se anule de la Resolucién No. 311 del 24 de
julio de 2019, ii) que se deje sin efectos la Resolucion No. 324 del 8 de agosto de
2019 que la confirma; iii) que se constate que no incumplié el contrato y no esta
obligada a pagar dicha suma; y iv) que, a titulo de restablecimiento del derecho, se
ordene la restitucion de los dineros descontados o pagados debidamente
actualizados.

4. Los cargos de la demanda se circunscribieron a: la vulneracion del debido
proceso, las garantias a la defensa sustancial y técnica (por presuntas deficiencias
en la citacion; no entrega de 402 folios; falta de un concepto juridico previo; y la
restriccion del tiempo de descargos a 20 minutos), el cercenamiento de la
controversia probatoria, asi como la inobservancia de los principios de legalidad y
proporcionalidad de la sancion.

Hechos

5. El 14 de diciembre de 2018, la Direccion de Sanidad de la Policia Nacional
(DISAN) y la Union Temporal Medipol 16 suscribieron el Contrato de Suministro No.
07-8-20098-18, cuyo objeto fue el suministro y dispensacién de medicamentos
ambulatorios y hospitalarios para los usuarios del Subsistema de Salud de la Policia
Nacional a nivel nacional, con una duracion de treinta y seis (36) meses y diez (10)
dias calendario®, contados a partir del acta de inicio de ejecucion (ocurrida el 21 de
diciembre de 2018).

6. El 9 de mayo de 2019, la supervision del contrato solicitd el inicio de un
procedimiento administrativo sancionatorio por presuntos incumplimientos del
contratista.

7. El 28 de mayo de 2019, la DISAN cit6 al contratista a audiencia en el marco
del procedimiento establecido en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, por
presuntos incumplimientos relacionados con tutelas, quejas, falta de radicaciéon de
facturas y ausencia de quimicos farmacéuticos.

8. A juicio de la demandante, la citacion fue irregular porque no se aportaron
los 402 folios de anexos ni se allegd un concepto previo de la asesoria juridica,
limitando su derecho de defensa.

4 La demanda fue interpuesta por el doctor Victor Andrés Gomez Angarita, apoderado especial de la Union Temporal Medipol
16. El poder respectivo fue otorgado por Dionisio Manuel Alandete Herrera en calidad de Director Suplente y Representante
de la Union Temporal, facultado conforme a los articulos 7°, 14° y 22° de los Estatutos del 25 de septiembre de 2018 al
configurarse la falta temporal del director general principal. La excepcién previa de falta de legitimacién en la causa por activa
propuesta por la demandada fue declarada no probada con fundamento en la Sentencia de la Seccién Tercera del Consejo
de Estado del 25 de septiembre de 2013 (Exp. 19.933, M.P. Mauricio Fajardo Gdmez), la cual reconoce la capacidad procesal
de las uniones temporales para comparecer en juicio por conducto de su representante legal unificado.

5 Radicada el 2 de febrero de 2020 (ver acta individual de reparto), segln consta en el expediente digital del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca (indice SAMAI 0002, documento: ED_EXPEDIENTEDIGITALL.pdf).

5 El plazo del contrato se encuentra previsto en la Clausula Sexta del Contrato de Suministro No. 07-8-20098-18, suscrito
entre la DISAN y la Unién Temporal Medipol 16.
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9. Durante la diligencia de descargos, la entidad concedi6 al contratista un
término de 20 minutos de intervencion, tiempo que la actora consideré insignificante
y violatorio del debido proceso dada la complejidad de los cargos.

10.  La DISAN mediante la Resolucion No. 311 del 24 de julio de 2019 declaro el
incumplimiento parcial del contratista e impuso una multa por $1.207.983.971, con
fundamento en informe supervision del 16 de julio de 20197 que, segun la actora,
jamas fue decretado ni trasladado como prueba.

11. La demandante alegd que se le sanciond por obligaciones que, aunque
tardiamente, ya se habian cumplido (como la radicacion de facturas y entrega de
medicamentos por orden de juez de tutela), vulnerando el principio de legalidad al
castigar presuntos "hechos superados".

12.  La Unién Temporal Medipol 16 interpuso recurso de reposicion en contra de
la Resolucién No. 311 del 24 de julio de 2019, argumentando que (i) se vulnero el
debido proceso y la defensa técnica al restringir la exposicion oral a 20 minutos,
basar la sancion en un informe de supervision no trasladado ni decretado en
audiencia y omitir el traslado de 105 tutelas, 309 PQR y 78 oficios de requerimiento;
(i) se desconocio el principio de legalidad, pues las conductas sancionadas no
estaban contempladas contractualmente como causales de multa; (iii) se incurrio
en indebida aplicacién del articulo 17 de la Ley 1150 de 2007, al imponer una
sancion conminatoria sobre obligaciones ya satisfechas; y (iv) se acredité el “hecho
cumplido”.

13. La DISAN resolvio el recurso de reposicidon mediante la Resolucion No. 324
del 8 de agosto de 2019, negando las pruebas solicitadas y confirmando en todas
sus partes la Resolucion No. 311 del 24 de julio de 2019.

Contestacion de la demanda

14. La Nacion - Policia Nacional - DISAN se opuso a todas las pretensiones?.
Sostuvo que garantizé a plenitud el debido proceso y la defensa, permitiendo el
debate probatorio en un tramite que constoé de nueve sesiones extendidas.

15.  Arguments que la citacion cumplio los requisitos legales y que se entregd la
foliatura correspondiente y que no existe norma legal que exija adjuntar un concepto
de la oficina juridica a la citacion.

16.  La Nacién - Policia Nacional — DISAN formul6 las excepciones de legalidad
de las Resoluciones por inexistencia de falsa motivacién; sujecion al debido
proceso; e inexistencia del perjuicio.

7 Oficio No. S-2019-16 JUL 2019/AGESA-GRUSE del 16 de julio de 2019 El Mayor Oscar Antonio Rodriguez Corredor, en su
calidad de Responsable Nacional de Suministro de Medicamentos y Supervisor Nacional del Contrato de Suministro No. 07-
8-20098-18. Cuaderno de Pruebas No. 3, entre los folios 1y 22, visible en indice SAMAI 0002.

8 indice SAMAI 0002.
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Sentencia de primera instancia

17. El 4 de febrero de 2022, el tribunal declar6 la nulidad de los actos
administrativos demandados porque a su juicio lo hechos que se encontraban
superados o cumplidos tardiamente, por lo que la causa del procedimiento
sancionatorio ya habia cesado, perdiendo la multa su caracter conminatorio, razén
por la cual resolvié anular los actos bajo el argumento de falsa motivacion.

17.1. A titulo de restablecimiento del derecho, condend a la DISAN a restituir a
favor de la demandante el valor de $1.207.938.931 por concepto de la multa,
debidamente actualizado al IPC.

17.2. Nego las demas pretensiones de la demanda.

17.3. Condend en costas a la entidad demandada, fijando las agencias en derecho
en la suma de $36.239.519,13.

Recurso de apelaciéon

18. La entidad apelante reprochd que la sentencia desbord6é su competencia y
alterd la hoja de ruta del proceso al declarar la nulidad de los actos bajo la causal
de "falsa motivacion". Advirtié que dicho vicio jamas se incluyd en la fijacion del
litigio celebrada el 23 de febrero de 2021°.

19. Resulta protuberante la incongruencia si se tiene en cuenta que la propia
parte demandante, al descorrer el traslado de las excepciones, rechazé de manera
expresa que el debate versara sobre una presunta falsa motivacion y solicité al juez
no desgastarse en dicho analisis.

20. La recurrente censuré que el Tribunal, a pesar de haber delimitado
correctamente el problema juridico en el folio 41 de su providencia
(circunscribiéndolo al analisis del debido proceso, competencia, legalidad y
proporcionalidad), resolvié la controversia con figuras juridicas totalmente ajenas al
debate (vulneracion a la buena fe y falsa motivacion).

21. Finalmente, la DISAN atacé la providencia por adolecer de una grave
contradiccion interna. Senalé que en las primeras 66 paginas del fallo, el juez
reconocio expresamente que la actuacién administrativa se ajusté a derecho y
garantizo el debido proceso; sin embargo, de manera abrupta e inexplicable, finalizd
anulando los actos con base en meras transcripciones doctrinarias sobre buena fe
y falsa motivacion no debatidas. A su juicio, el Tribunal estructurd dicha causal de
oficio sin precisar cual fue el hecho inexistente, y sin valorar las pruebas obrantes
en el expediente que demostraban la materialidad de los incumplimientos que
motivaron la sancion (facturacion tardia, desacatos por tutelas y ausencia de
personal quimico farmacéutico)

9 El acta de la audiencia en la que se fij6 el litigio, la cual tuvo lugar el 23 de febrero de 2021, obra en expediente digital. indice
SAMAI 0002.
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22. Asimismo, la recurrente consider6 que el Tribunal desconocié de forma
directa el precedente de la Seccién Tercera de esta Corporacion sobre la potestad
de control del Estado, consagrado en la sentencia del 24 de octubre de 201310,
Explicé que el fallo de primer grado erré6 al considerar que el cumplimiento tardio de
las obligaciones de facturacion y entrega de medicamentos constituia un "hecho
superado" que extinguia la facultad de multar. Con base en la providencia citada,
adujo que ponerse al dia en las prestaciones contractuales con posterioridad al
vencimiento de los plazos es una conducta que no borra la mora consolidada ni
otorga un derecho automatico a ser exonerado, toda vez que permitir lo contrario
significaria autorizar al contratista a jugar con el interés comun y manipular los
plazos a su arbitrio.

23. El recurso de apelacion fue concedido en el efecto suspensivo por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca mediante auto del 18 de marzo de 2022.

Tramite en segunda instancia

24, Mediante auto del 1 de julio de 2022'"", esta Subseccion admitio el recurso
por reunir los requisitos formales y de cuantia exigidos para la doble instancia’?.

25.  Vencidos los términos de traslados sin que se solicitaran nuevas pruebas y
al verificarse que el Ministerio Publico no emitié concepto, el proceso ingresé al
Despacho de la Magistrada Ponente para elaborar el correspondiente proyecto de
sentencia's.

CONSIDERACIONES

26. La Sala resolvera la apelacion interpuesta por la entidad demandada contra
la sentencia de primera instancia porque no se configura causal de nulidad que
invalide lo actuado. Ademas, se cumplen los presupuestos procesales de
jurisdiccion#, competencia’®, conciliacion prejudicial'®, caducidad’” y legitimacion

© Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C. (24 de octubre de 2013). Sentencia de Segunda Instancia. Radicado:
23001-23-31-000-2000-02857-01 (24697). M.P. Enrique Gil Botero. Este pronunciamiento definié que la administracién
conserva la competencia para imponer sanciones por retrasos ya consolidados, desestimando la tesis de que el cumplimiento
posterior del contratista elimina la facultad sancionatoria nacida de la mora.

" indice SAMAI 0004

2 Numeral 3 del articulo 247 de la Ley 1437 de 2011 -CPACA-.

'3 [ndice SAMAI 0011

4 Esta jurisdiccion es competente para conocer del litigio, de conformidad con lo previsto en el numeral 2 del articulo 104 del
CPACA, porque la controversia se deriva del Contrato de Suministro No. 07-8-20098-18. En este negocio juridico, la parte
contratante es la Nacion. Su capacidad contractual y presupuestal radica en el Ministerio de Defensa Nacional, de acuerdo
con el articulo 2° de la Ley 80 de 1993 y el articulo 110 del Decreto 111 de 1996, el cual actué por medio de la Direccién de
Sanidad de la Policia Nacional como delegataria. Esta estructura de contratacion es diferente a la representacion judicial de
la Nacion, la cual corresponde al Ministerio de Defensa Nacional, segun el articulo 159 del codigo citado, y cuya defensa
especial se delegd en los apoderados de la Direccion de Sanidad.

' De acuerdo con los articulos 150, 152 (numeral 5) y 157 de la Ley 1437 de 2011, se trata de la apelacion de una sentencia
dictada por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca en un proceso de doble instancia debido a la cuantia. La pretension
mayor (el valor de la multa) es de $1.207.983.971 y para la fecha de la demanda (6 de febrero de 2020) el monto exigido para
que el Tribunal conociera en primera instancia era de 500 salarios minimos legales mensuales vigentes (s.m.l.m.v.).

'6 El trémite se agot6 ante la Procuraduria, en atencion al numeral 1 del articulo 161 del CPACA y la Ley 640 de 2001. La
audiencia de conciliacion se llevé a cabo el 10 de octubre de 2019 ante la Procuraduria 10 Judicial Il para Asuntos
Administrativos y fue declarada fallida por falta de animo conciliatorio entre las partes el 10 de octubre de 2019.

7 La demanda del 2 de febrero de 2020 es oportuna; el término empezo a correr el 9 de agosto de 2019 (dia siguiente al de
la firmeza y ejecutoria de la Resolucion No. 324 del 8 de agosto de 2019 que confirmé la multa y agoté la actuacion
administrativa), explicita  cuando se notificé  y el término bienal para demandar la nulidad de los actos proferidos durante
la ejecucion del contrato vencia el 9 de agosto de 2021 (articulo 164, numeral 2, literal j del CPACA). Adicionalmente, el
término se suspendié de forma oportuna con la radicacién de la solicitud de conciliaciéon extrajudicial el 27 de agosto de 2019,
la cual fue declarada fallida el 10 de octubre de 2019.
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en la causa por activa y por pasiva'e.
Alcance de la apelaciéon

27. La entidad apelante adujo que el Tribunal de primera instancia profirié un fallo
fuera de lo pedido e incurrid en una grave contradiccion interna, toda vez que
declar6 oficiosamente la nulidad por una "falsa motivacion" ajena a la fijacion del
litigio, tras haber validado previamente la plena regularidad del debido proceso en
la actuacion administrativa.

28.  Asimismo, sostuvo que el cumplimiento extemporaneo del contratista no
extinguia la potestad sancionatoria de la administracion, pues los retardos en la
facturacion y en la entrega de medicamentos se consumaron y causaron perjuicios
reales, representados en la afectacion al Programa Anual de Caja (PAC) y en la
proliferacion de acciones de tutela.

Problemas juridicos

29. Corresponde a la Sala determinar ¢si el Tribunal vulnerd el principio de
congruencia al declarar la nulidad de las Resoluciones No. 311 y 324 de 2019 con
base en el cargo de “falsa motivacion”, cuando este no hizo parte del litigio?

30. Superado lo anterior, ¢4 si se incurrid en "desconocimiento del precedente
jurisprudencial" al concluir que las obligaciones contractuales ejecutadas por la
contratista de forma tardia constituian "hechos superados"?

Tesis

31.  El Tribunal no desconocio el principio de congruencia. El cuestionamiento
sobre la procedencia de la multa frente al cumplimiento tardio de las obligaciones
hizo parte de la demanda y de la fijacién del litigio. Su calificacion como falsa
motivacion no modificod el fundamento material de la controversia.

32. No obstante, la sentencia apelada debe revocarse. El cumplimiento tardio de
una prestacion no extingue, por si sola, la potestad de imponer multas.

33. La procedencia de la sancion debe determinarse con fundamento en el
articulo 17 de la Ley 1150 de 2007, en el pacto convencional y en la existencia de
obligaciones pendientes al momento de proferir el acto administrativo, respecto de
las cuales la medida conserve finalidad conminatoria.

Principio de congruencia (fallo por fuera de lo pedido) frente al concepto de
violacién

34. La Sala examinara, en primer lugar, el reparo relacionado con la

'8 La Union Temporal Medipol 16 esta legitimada para demandar la nulidad de las resoluciones sancionatorias, dado que es
el contratista del Contrato de Suministro No. 07-8-20098-18. La Nacién — Ministerio de Defensa — Policia Nacional — Direccién
de Sanidad esta legitimada para defenderse frente a las pretensiones, dado que es la entidad contratante que expidié los
actos acusados.
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incongruencia de la sentencia de primera instancia. La entidad apelante sostiene
que el Tribunal declaré la nulidad de los actos por falsa motivacion, pese a que este
vicio no hizo parte de la fijacion del litigio.

Al revisar los reproches de la entidad apelante frente a la supuesta incongruencia
de la sentencia de primera instancia, la Sala destaca que el debate sobre el
cumplimiento extemporaneo de las obligaciones existio desde la presentacion de la
demanda. La Uniéon Temporal Medipol 16 argumentd que el cumplimiento tardio de
las prestaciones configuré un "hecho cumplido” que impedia a la administracion
ejercer su potestad de sancion, pues considerd que la multa tenia una finalidad
puramente de apremio.

35. Por ello, que el tribunal de primera instancia encuadrara este cargo bajo la
causal de "falsa motivacion" constituyé una adecuacion juridica del vicio del acto
administrativo, sin que ello implicara introducir hechos nuevos ni alterar la causa
material de la controversia.

36. De acuerdo con el numeral 4 del articulo 162 del Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, la carga de la parte demandante
consiste en explicar el concepto de la violacién. Toda vez que el fundamento del
fallo de primera instancia guardo plena consonancia con el marco factico planteado
por el contratista, el Despacho concluye que no se configurd un fallo por fuera de lo
pedido, por lo que resulta procedente efectuar el estudio de fondo sobre la legalidad
de los actos acusados.

Potestad sancionatoria frente al cumplimiento tardio

37. El recurso de apelacion cuestiona la decision del tribunal que consideré que
el cumplimiento tardio de las prestaciones configuraba un hecho superado y hacia
improcedente la sancién. Para resolver este reparo, la Sala examinara el alcance
del articulo 17 de la Ley 1150 de 2007 frente a los contratos de tracto sucesivo y
verificara su aplicacion sobre las obligaciones objeto de sancion.

Precisado el marco de competencia, la Sala aborda el fondo del asunto.

a) El desconocimiento del precedente jurisprudencial frente a los "hechos
superados"”

38. Para resolver este punto, la Sala debe interpretar el alcance del articulo 17
de la Ley 1150 de 2007 en relacion con la naturaleza de las multas. Esta norma
dispone que las entidades estatales tienen la potestad de imponer las multas
pactadas para conminar al contratista a cumplir sus obligaciones, y precisa que la
sancion procede sélo mientras se halle pendiente la ejecucién de las prestaciones
a su cargo. La Sala aclara que, en los contratos de ejecucion sucesiva, como el de
dispensacion de medicamentos, la ejecucién tardia de una prestacion especifica no
agota la potestad de la entidad si permanecen vigentes otras obligaciones del
mismo objeto contractual 1°.

' Sobre la vigencia de la potestad sancionatoria en contratos de tracto sucesivo, la Subseccién A de esta Corporacién preciso:
“El articulo 17 de la Ley 1150 de 2007 establece que las entidades estatales tienen la potestad de imponer las multas que
hayan sido pactadas con el objeto de conminar al contratista a cumplir con sus obligaciones. (...) La finalidad de esta potestad
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39. En los contratos de ejecucion sucesiva, la procedencia de la multa exige
verificar si, al momento de imponerla, subsisten obligaciones pendientes de
ejecucion respecto de las cuales la medida conserva su finalidad conminatoria. De
este modo, la condiciéon de que el incumplimiento no se haya superado para la
procedencia de la multa se refiere a la totalidad del objeto contractual y no a
prestaciones aisladas?®®. Mientras el contrato se encuentre vigente y existan
obligaciones sucesivas pendientes de ejecucion, la administracion conserva la
facultad de sancionar al contratista con el fin de compelerlo a observar los plazos
en las entregas futuras.

40. El cumplimiento tardio de una obligacion vencida no borra la mora ni los
perjuicios causados a la entidad publica durante el tiempo de la desatencion, ni le
otorga al contratista el derecho automatico a ser exonerado de la sancién?'. Esta
regla interpretativa se apoya en el literal d) del articulo 86 de la Ley 1474 de 2011,
que otorga a la entidad la opcion discrecional y no obligatoria de terminar el tramite
si constata la cesacion del incumplimiento??.

41. En linea de lo anterior, el hecho de que la Unién Temporal Medipol 16
hubiese satisfecho sus obligaciones con posterioridad a los plazos pactados
contractualmente y en el marco de la presion de las acciones de tutela, no la eximia
de su responsabilidad ni le restaba competencia a la Direccién de Sanidad (DISAN)
para imponer la sancion. Esta corporacion ha sostenido que el caracter conminatorio
de la multa, regulado por el articulo 17 de la Ley 1150 de 2007 "surti6 efecto desde
el mismo momento en que se inicié el procedimiento sancionatorio"?3.

42. Adicionalmente, la Sala observa que las partes acordaron de forma explicita
la facultad de multar en la Clausula Décima Séptima del Contrato de Suministro No.
07-8-20098-18, estipulacion contractual en la cual definieron de manera detallada
los requisitos sustanciales y el tramite formal para su aplicacion?*

es de caracter compulsivo, orientada a presionar al contratista para que cumpla con el objeto contractual en la forma y tiempo
acordados. Por ello, esta decisién debe tomarse bajo la condicién de que no se haya superado la situacidon constitutiva de
incumplimiento”. Véase: Consejo de Estado, Secciéon Tercera, Subseccion A. (6 de diciembre de 2024) Consejo de Estado,
Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A. Sentencia del 6 de diciembre de 2024, radicacion
67464.

20 El plenario demostré que para el momento en que la Direccion de Sanidad de la Policia Nacional expidié las Resoluciones
Nos. 311y 324 de 2019, el plazo de ejecucion del Contrato de Suministro No. 07-8-20098-18 se encontraba vigente y la Unién
Temporal Medipol 16 tenia multiples obligaciones sucesivas pendientes de ejecucion, de tal suerte que se respeté la regla
del articulo 17 de la Ley 1150 de 2007.

21 Esta conclusion se apoya, por via de analogia argumentativa, en el razonamiento de la Seccién Tercera sobre la potestad
de control del Estado: “(...) la administracién puede imponer la sancién o perdonarla, pero el contratista no tiene el derecho a
exigir lo ultimo, por el hecho de ponerse al dia en las obligaciones, pues se trata de una potestad para la administracion y no
de un derecho de aquél”. Véase: Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C. (24 de octubre de 2013). Sentencia de
Segunda Instancia. Radicado: 23001-23-31-000-2000-02857-01 (24697). M.P. Enrique Gil Botero. Esta decision, aunque
resolvié un caso de caducidad contractual, sirve Unicamente como criterio interpretativo para ilustrar que el cumplimiento
tardio de las obligaciones no elimina la competencia de la administracién para imponer sanciones por los retrasos
consolidados.

22 El uso del verbo rector «podra» en el articulo 86, literal d) de la Ley 1474 de 2011 confirma que la terminacion del
procedimiento sancionatorio ante la cesacion del incumplimiento constituye una facultad discrecional de la entidad publica
contratante y no un derecho del contratista en mora.

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A. Sentencia del 24 de abril de
2020, Rad. 63001-23-33-000-2018-00132-01 (64154), C.P. Marta Nubia Velasquez Rico.

2 Clausula Décima Séptima del Contrato de Suministro No. 07-8-20098-18: «DECIMA SEPTIMA. SANCIONES: Las partes
convienen en establecer las siguientes formas de sancionar el incumplimiento de las obligaciones, adquiridas por EL
CONTRATISTA en virtud del presente contrato, asi: a) MULTAS.- En caso de mora o incumplimiento parcial de alguna de las
obligaciones derivadas del presente contrato por causas imputables a EL CONTRATISTA, salvo circunstancias de fuerza
mayor o caso fortuito conforme a las definiciones del articulo 10 de la Ley 95 de 1890, las partes acuerdan que EL
CONTRATANTE, mediante acto administrativo, afectarda a EL CONTRATISTA con multas, siguiendo el procedimiento
establecido en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, con Audiencia de las partes, cuyo valor se liquidara del cero punto uno
(0.1 %) al cero punto cinco por ciento (0,5%) del valor del contrato, por cada dia de retardo, dependiendo de la gravedad del
incumplimiento y hasta por quince (15) dias calendario. En caso de Incumplimiento no valorable en dias, se impondra una
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43. Que la situacion de incumplimiento se hubiese superado como consecuencia
del procedimiento sancionatorio o por las 6rdenes de los jueces de tutela, "no es
equivalente a afirmar que el supuesto convencional y normativo desaparecio o que
su cumplimiento tardio purgé el fundamento factico de su activacion"?®. Esta
conclusion es mas evidente cuando se trata de la entrega de medicamentos
amparados por via de tutela, cuya satisfaccion tardia obligada por un juez de
amparo denota negligencia frente a la oportunidad del servicio y corroboro los
traumatismos reales causados a la funcion administrativa, lo que justificé el ejercicio
discrecional de la entidad de no archivar el tramite y culminar con la imposicion de
la sancién?®.

44. En los contratos que comprenden prestaciones sucesivas, el cumplimiento
tardio de una obligacion no permite concluir, por si solo, que desaparecio la finalidad
de la multa. Mientras el contrato continua en ejecucion subsisten obligaciones que
deben satisfacerse de manera oportunay, por ello, la entidad conserva la necesidad
de contar con un instrumento que conmine al contratista a observar, en adelante,
los plazos y condiciones pactados. Entender que cada incumplimiento queda
desprovisto de consecuencias por el solo hecho de que la prestacion finalmente se
ejecute supondria privar a la multa de eficacia frente a obligaciones que se renuevan
durante la ejecucion contractual.

45.  Esta consideracion adquiere especial relevancia en el caso concreto, pues el
contrato consistid en el suministro y dispensacion de medicamentos a los usuarios
del Subsistema de Salud de la Policia Nacional, y exigié prestaciones que debian
cumplirse de manera continua y oportuna. En ese contexto, la entrega posterior del
medicamento no hizo irrelevante el retraso ni elimind la necesidad de prevenir su
reiteracion respecto de las prestaciones pendientes, especialmente porque la
demora puso en riesgo la salud y la vida de los usuarios. Por ello, la satisfaccidon
tardia de determinadas obligaciones no basté para considerar agotada la finalidad
conminatoria de la multa mientras permanecieron vigentes el contrato y las demas
prestaciones a cargo del contratista?’.

multa de hasta el cinco por ciento (5%) del valor del contrato, dependiendo de la gravedad del incumplimiento...» (visible a
los folios 34 y 35 del Cuaderno de Pruebas No. 1).

En esta estipulacion se identifican los siguientes requisitos sustanciales para la procedencia de la sancién: i) la configuracién
de mora o incumplimiento parcial de las obligaciones por causas atribuibles a la conducta del contratista, y ii) la exclusién de
circunstancias de fuerza mayor o caso fortuito. Como requisitos formales, la clausula exige: i) la expediciéon de un acto
administrativo debidamente motivado por parte de la entidad contratante, y ii) el agotamiento del procedimiento sancionatorio
regulado en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, con la debida garantia del derecho de audiencia y contradiccion del
afectado.

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A. Sentencia del 24 de abril de
2020, Rad. 63001-23-33-000-2018-00132-01 (64154), C.P. Marta Nubia Velasquez Rico. Actor: Nacional de Seguros S.A. c.
INVIAS.

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A. Sentencia del 24 de abril de
2020. M.P. Marta Nubia Velasquez Rico. Radicacién n.° 63001-23-33-000-2018-00132-01 (64154). Actor: Nacional de
Seguros S.A. Demandado: Instituto Nacional de Vias (INVIAS). “Con todo, retomando lo expuesto en acapite precedente en
relacion con la naturaleza mixta de la multa en cuanto entrafia una esencia conminatoria y su raigambre genérico es del tipo
sancionador, para acompasarlo con lo aca anotado, se tiene que, de no superarse el incumplimiento comprobado y estando
pendientes de ejecutar las prestaciones a cargo del incumplido, en tanto no se hubiere vencido el plazo del contrato, no existe
una razon juridicamente valida para sustraerse a su imposicion, maxime cuando su naturaleza no se ha pactado en términos
compensatorios, para reemplazar el cumplimiento de la obligacion principal, sino conminatorios, que no lo liberan de su
ejecucion, sin que esto lo despoje de su caracter sancionador”.

27 Esta postura interpretativa sobre la vigencia del poder de apremio de las multas en contratos de tracto sucesivo coincide
con las reglas generales de control y supervision que rigen la actividad contractual del Estado. Al respecto, véase: Consejo
de Estado, Seccién Tercera, Subseccién A. (13 de junio de 2019). Sentencia de Segunda Instancia. Radicado: 25000-23-26-
000-2012-00108-01 (53982). M.P. Marta Nubia Velasquez Rico. En esta providencia se precisé que, a diferencia de los
negocios de ejecucion instantanea o de aquellos plazos vencidos en su totalidad, la vigencia del plazo contractual en los
acuerdos de tracto sucesivo preserva la potestad de la entidad para conminar al contratista en la ejecucién de las prestaciones
futuras que aun se hallen pendientes de vencimiento.
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46. Tampoco resultaba exigible que, frente a incumplimientos parciales
susceptibles de correccion, la entidad acudiera necesariamente a mecanismos
definitivos como la caducidad. La distincion es sustancial: mientras esta ultima esta
reservada para incumplimientos graves y directos que evidencien la posibilidad de
paralizacion del contrato, la multa constituye una medida coercitiva dirigida a
obtener el cumplimiento de obligaciones todavia exigibles. Esta diferencia adquiere
especial significado cuando la ejecucion contractual esta directamente vinculada
con la satisfaccion continuada de necesidades colectivas y, particularmente, con la
garantia de prestaciones esenciales, como ocurre con los servicios de salud y, en
general, con aquellos servicios publicos cuya continuidad resulta indispensable para
la efectividad de los derechos de los usuarios y la satisfaccion del interés general.

47.  En estos eventos, la conservacion del vinculo contractual no constituye un fin
en si mismo, sino un instrumento para preservar la continuidad de la prestacién que
aquel hace posible. La Administracion no esta llamada unicamente a reaccionar
frente al incumplimiento ya ocurrido; debe disponer, dentro de las competencias que
le atribuye el ordenamiento, de mecanismos que permitan corregir oportunamente
la ejecucion y evitar que incumplimientos parciales terminen comprometiendo la
prestacion continua de servicios esenciales. Desde esa perspectiva, la multa
permite armonizar dos exigencias concurrentes: exigir al contratista el cumplimiento
de sus obligaciones y, simultaneamente, preservar la prestacion destinada a
satisfacer necesidades esenciales de la poblacion.

48. Asi entendida, la multa cumple una funcion que trasciende la dimension
estrictamente patrimonial del contrato. Sin perder su naturaleza conminatoria,
constituye un instrumento al servicio de la correcta y continua ejecucion contractual
cuando de ella depende la satisfaccion de prestaciones esenciales. En el caso
concreto, esa funcion adquiere especial intensidad porque los incumplimientos
incidieron en la entrega de medicamentos y obligaron incluso a algunos pacientes
a acudir a la accion de tutela. Por ello, emplear la multa para procurar la
normalizacion de las entregas, antes que extinguir necesariamente el vinculo
contractual, resultaba coherente tanto con su finalidad legal como con la necesidad
de preservar la continuidad y oportunidad de la atencién en salud.

b) La conservacién de la potestad sancionatoria ante la consumacién de los
retardos

49. Al descender al acervo probatorio, la Sala constata que la DISAN conservaba
incélume su potestad sancionatoria, toda vez que se acreditaron tres (3) ejes de
incumplimiento cuyas afectaciones no desaparecen por la mera ejecucion tardia:

50. Retrasos en la facturacion y la afectacion al programa anual de caja
(PAC): Para comprender a cabalidad lo relacionado con los retrasos en la
facturacion y la afectacion al Plan Anual de Caja (PAC), es preciso sefialar, en
primer lugar, que el numeral 5 de la clausula cuarta del Contrato de Suministro 07-
8-20098-18 exigio6 la radicacion de las facturas dentro de los primeros diez (10) dias
del mes siguiente®®.

28 Constancia Secretarial cargada el 25 de mayo de 2021, visible en el indice 0002 SAMAI la cual contiene el link con el Drive
del Expediente adelantado en primera instancia (Carpeta: Demanda / Subcarpeta: Pruebas). Anexo 01 DATOS DEL
CONTRATO. “Dentro de los primeros diez (10) dias calendario de cada mes el contratista radicara las facturas junto con todos

10



Radicacion: 25000-23-36-000-2020-00044-01 (68463)

Demandante: UNION TEMPORAL MEDIPOL 16

Demandado: NAQION - MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL — DIRECCION DE
SANIDAD POLICIA NACIONAL

Referencia: CONTROVERSIAS CONTRACTUALES - LEY 1437 DE 2011

51.  Ahora bien, tanto en la demanda como en sus alegatos de conclusion, la
Unién Temporal Medipol 16 admitié que las facturas correspondientes a los meses
de enero, febrero y marzo de 2019 fueron presentadas de forma tardia y acumulada
el 26 de abril de 20192°. Sin embargo, la actora fundamento su postura en que, al
radicarse las facturas con anterioridad a la expedicion del acto sancionatorio, la
obligacién contractual se encontraba satisfecha. En su criterio, se configuré un
“‘hecho cumplido” que impedia a la entidad imponer la multa por un deber que ya
estaba ejecutado a la fecha de la resolucion.

52. Por el contrario, en la contestacion de la demanda y en sus respectivos
alegatos de conclusion, la Direccion de Sanidad (DISAN) refutd esta teoria
indicando que la entrega tardia de la facturacion no era un mero formalismo ni un
hecho inofensivo. La entidad explicé que este retraso impidié reportar
oportunamente los precios al SISMED® y, de manera mas grave, imposibilité a la
institucion solicitar los anticipos del Programa Anual de Caja (PAC) ante el Ministerio
de Hacienda correspondientes al primer trimestre, afectando directamente la
planeacién y el flujo de recursos para la sanidad policial.

53. A pesar de esta clara advertencia sobre los traumatismos financieros, en la
sentencia de primera instancia, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca acogio
la tesis del contratista. El juez de primera instancia concluyé que, como la
facturacion se presento el 26 de abril de 2019 (es decir, antes de que se citara a la
audiencia sancionatoria), el incumplimiento no se materializé porque el hecho
estaba superado. En consecuencia, exonerd a la Union Temporal bajo la premisa
de que la multa perdia su fin conminatorio.

54. Esta Sala se aparta de la decision del Tribunal y acoge los argumentos de la
entidad apelante. Aunque la radicacion de facturas constituye habitualmente una
carga del contratista para acceder a su remuneracion, las partes en este negocio la
elevaron expresamente a la categoria de obligacién contractual autbnoma sujeta a
un plazo perentorio de diez (10) dias, debido a la necesidad de asegurar la
programaciéon presupuestal de los recursos publicos®'. Este retardo en la
presentacion acumulada de las facturas hasta el 26 de abril de 2019 configuré un

sus soportes en la Supervisién Departamental o en la dependencia que defina la Jefatura del Area o Seccional de Sanidad y
Hospital Central consolidando los cortes que haya efectuado en el mes inmediatamente anterior, acompafiado de los
originales de los comprobantes de entrega de los medicamentos, debidamente firmados con su recibido a satisfaccion (los
cuales deben organizarse porcortes semanales); con el objeto de realizar la auditoria técnica y econémica departamental del
caso, requisito necesario para poder emitir el recibido a satisfaccién definitivo por parte de la Supervisién Nacional Contrato
de Medicamentos (SUCME)”.

2 Dicha extemporaneidad se constata ademas en el Oficio S-2019-024865 / AGESA -GRUSE 29.57 del 9 de mayo de 2019,
mediante el cual el Responsable Nacional de Suministros de la Policia Nacional advirtié: “Esta situacién ha generado
perjuicios al normal desarrollo de los procesos administrativos y financieros de la Direccién, en el sentido que ha generado
incumplimiento en la programacién y proyeccién de pagos del PAC establecida por el Area Administrativa y Financiera DISAN
contenidos y reglados seguin el Manual tnico de contratacion estatal, De igual forma dicha facturacién es fundamental para
realizar el Reporte de Precios del SISMED (Sistema de Informacién de Precios de Medicamentos) correspondiente al primer
trimestre del 2019, lo que nos expone a ser sancionados por parte de la Superintendencia de industria y Comercio. A fecha
30 de marzo de 2019 el contrato registrada una ejecucion de $48.319.358.841 millones. sin embargo, a esa misma fecha solo
se habian presentado facturaciones por valor de $21.182.411.545, generando fallas en los procesos contables de esta
direccién e incumplimientos relacionados con la planeacion de gasto”. Documento visible en el enlace de almacenamiento
Drive dispuesto en la Constancia Secretarial cargada el 25 de mayo de 2021 (indice 0002 de la plataforma SAMAI, Carpeta:
Demanda / Subcarpeta: Pruebas).

%0 Ibidem.

31 Conforme a la doctrina de esta Corporacién, la radicacién de facturas, si bien representa el ejercicio de un derecho del
contratista para recibir su pago, puede pactarse como una obligacién de hacer auténoma cuando su omisién interrumpe los
flujos presupuestales publicos o afecta el reporte obligatorio de precios a entidades reguladoras. En el caso concreto, la
Clausula Cuarta, numeral 5 del Contrato de Suministro No. 07-8-20098-18 elevd esta actividad a la categoria de deber
contractual con un plazo predeterminado de diez (10) dias (visible a folios 18 y 19 del Cuaderno de Pruebas No. 1).
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incumplimiento objetivo de la prestacion de hacer. Este hecho no representé un
aspecto meramente formal ni un hecho cumplido que desapareciera con la entrega
tardia, pues la radicacion extemporanea no subsanod la alteracion de los procesos
de planeacion contable y financiera de la entidad contratante.

55. Asimismo, la Sala aclara que para la procedencia de las multas no es
indispensable la acreditacion de un dafo patrimonial o administrativo, toda vez que
estas medidas tienen una naturaleza puramente conminatoria y se activan ante la
sola verificacion del incumplimiento contractual de gravedad suficiente. En este
sentido, las consecuencias negativas en el programa anual de caja (PAC) no
constituyeron un requisito de procedencia para la sancion, sino el indicador técnico
que demostro la gravedad de la falta para justificar la dosimetria y proporcionalidad
del porcentaje de la multa impuesta32.

56. Conforme al informe de la supervision que obra en el expediente33, la omision
del contratista en la entrega oportuna de las facturas impidi6 solicitar los anticipos
del programa anual de caja (PAC) en el mes de febrero, lo que representd un
indicador de la gravedad de la falta por el riesgo de desfinanciacion de la direccidn
de sanidad de la policia nacional.

57. La entrega de medicamentos mediante tutelas y desacatos: Para
resolver este punto, es fundamental revisar como se desarroll6 el debate a lo largo
del proceso. En la demanda y, posteriormente, en sus alegatos de conclusion, la
Unién Temporal Medipol 16 argumentd que, si bien se presentaron 14 acciones de
tutela atribuibles a su gestion, los medicamentos finalmente fueron entregados a los
pacientes (aunque fuera con varios dias de retraso) frente a los plazos contractuales
exigibles de cuarenta y ocho (48) horas para férmulas pendientes o de entrega
inmediata para tutelas*. Por esta razoén, la contratista considerdé que el supuesto
incumplimiento se habia subsanado y se configuraba un "hecho superado”, o que
hacia ilegal e improcedente la multa impuesta.

58. Por su parte, en la contestacidén de la demanda y en sus respectivos alegatos
de conclusion, la Direccién de Sanidad de la Policia Nacional (DISAN) se opuso
rotundamente a esta vision®®. La entidad explicé que la entrega forzada de un
medicamento bajo el apremio de un juez constitucional no borra el incumplimiento
de los tiempos pactados en el contrato. Aclaré que este retardo vulneré el derecho
alaviday a la salud de los usuarios, y genero incidentes de desacato que pusieron
en riesgo inminente a la entidad y a sus funcionarios a sanciones de arresto.

59. Apesarde laclaridad y gravedad de los argumentos expuestos por la entidad

%2 La potestad sancionatoria contractual consagrada en el articulo 17 de la Ley 1150 de 2007 se fundamenta en la garantia
de ejecucion del objeto del contrato frente al interés general, por lo que su procedencia exige Unicamente la prueba del
incumplimiento imputable y grave, sin que la entidad deba demostrar la existencia de un perjuicio patrimonial.

3 Al respecto, el Oficio No. S-2019-16 JUL 2019/AGESA-GRUSE expedido por el supervisor del contrato (Cuaderno de
Pruebas No. 3, folios 1-22) ilustra de forma detallada que la falta de soportes del primer trimestre de 2019 provoco la pérdida
del cupo de caja presupuestal (PAC) en febrero, elemento factico que la administracién valoré de forma adecuada para
fundamentar la gravedad de la sancién de conformidad con el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011.

34 El Anexo Técnico No. 2 (Tabla 13, Medicamentos Pendientes) del Contrato de Suministro No. 07-8-20098-18 impuso al
contratista la obligacion de dispensar las férmulas en un plazo méaximo de cuarenta y ocho (48) horas para el canal
ambulatorio. Asimismo, la Tabla 8 del referido anexo técnico determind que los medicamentos solicitados por érdenes
judiciales debian entregarse de forma inmediata o dentro del término establecido por el respectivo juez constitucional.
Demanda - Medio de Control de Controversias Contractuales, p. 21. visible en el indice 0002 SAMAI la cual contiene el link
con el Drive del Expediente adelantado en primera instancia (Carpeta: Demanda)

% Informes de supervision visibles en el indice 0002 SAMAI la cual contiene el link con el Drive del Expediente adelantado en
primera instancia (Carpeta: Demanda / Subcarpeta: Pruebas).
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estatal, en la sentencia de primera instancia, el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca le dio la razén al contratista. El Tribunal concluyé erradamente que,
como los medicamentos fueron finalmente entregados (asi fuera tarde), la situaciéon
se habia superado y el fin conminatorio de la multa desaparecia. Segun el Tribunal,
la DISAN perdié su potestad sancionatoria porque no se puede multar por
"situaciones que se superaron”.

60. Frente a este escenario, la Sala advierte que el juez de primera instancia erré
gravemente al considerar que la entrega forzada de medicamentos mediante fallos
de tutela constituia un hecho superado que eximia al operador logistico. Para esta
Sala, el acatamiento forzado de un fallo constitucional evidencia, precisamente, la
consumacion del incumplimiento inicial en la oportunidad de la dispensacion. En el
expediente quedaron plenamente documentados 14 casos atribuibles directamente
a la Unién Temporal Medipol 16, en los cuales la omisién en la entrega de
medicamentos de caracter vital vulnerd garantias fundamentales de los usuarios, lo
que generd incluso incidentes de desacato contra la Direccién de Sanidad. Este
retraso configurd el supuesto del numeral 2 del articulo 1608 del Codigo Civil, el
cual establece que la obligacién queda incumplida de forma definitiva cuando la
prestacion no ha podido ejecutarse sino dentro de cierto tiempo y el deudor lo dejo
pasar. Al tratarse de medicamentos esenciales para la salud, la oportunidad en la
dispensacion es de la esencia de la obligacion frente a la entidad contratante3®.

61. Entre los casos probados resaltan usuarios como Lucelly Cardona
Marulanda, Beatriz Elena Franco Rojas, Diego Miguel Villadiego Lopez, Oscar
Pertuz Hernandez, Manuela Granada Betancur, y Marco Fidel Silva Cortés®’ de
cuyos expedientes de tutela se constata la superacioén injustificada de los plazos de
cuarenta y ocho (48) horas y de los términos perentorios fijados por los jueces
constitucionales3®. De ahi que, la posterior entrega de estos farmacos bajo apremio
judicial y amenaza de arresto no curd el incumplimiento definitivo ni convalido la
mora contractual.

62. La ausencia del recurso humano (Quimicos Farmacéuticos): El Anexo 2
del contrato (Tabla 2 y Tabla 4) exigia a la contratista contar con profesionales
Quimicos Farmacéuticos con perfil asistencial de tiempo completo®®. No obstante,
el debate probatorio demostro la ausencia de estos profesionales en las seccionales
de Bogota, Valle del Cauca, Bucaramanga y Manizales durante el periodo

% De conformidad con el numeral 2 del articulo 1608 del Cédigo Civil, el deudor se encuentra en mora “cuando la cosa no ha
podido ser dada o ejecutada sino dentro de cierto tiempo, y el deudor lo ha dejado pasar sin darla o ejecutarla”. En los
contratos estatales que tienen por objeto la prestacién de servicios de salud y dispensaciéon de farmacos, el factor de
oportunidad de la entrega es consustancial a la prestacion misma, por lo cual el vencimiento del plazo sin la ejecucion del
objeto consolida una infraccion contractual definitiva que no desaparece con el suministro tardio posterior.

%7 Informacion referenciada en la contestacion de la demanda y anexada como prueba que reposa en el expediente digital
visible en el indice 0002 SAMAI la cual contiene el link con el Drive del Expediente adelantado en primera instancia (Carpeta:
Contestacion / Subcarpeta: Antecedentes Administrativos). Ver oficio GSI-OE / 0042 de fecha 10 de julio de 2019. “en lo
relativo a TUTELAS, no presenta ningtn tipo de concepto referente a las 14 tutelas presentadas por la supervisién en el auto
de pruebas, Sin embargo, nuevamente se relacionan para efectos que sean tenidas en cuenta dentro de la valoracién
probatoria”.

% Los plazos vencidos e individualizados por la supervision del contrato constan en el Oficio No. S-2019-16 JUL 2019/AGESA-
GRUSE (Cuaderno de Pruebas No. 3, Folios 1-22), donde el Mayor Oscar Antonio Rodriguez Corredor certificd que en el
caso de Lucelly Cardona el plazo de 48 horas venci6 el 20 de enero de 2019 sin que se entregara el Diclofenaco; en el de
Beatriz Franco la entrega de Lamotrigina registré un saldo pendiente no entregado a tiempo; y en el de Manuela Granada la
entrega del Ubiquinol se realizdé con un retraso de treinta y siete (37) dias, luego de haberse generado un incidente de
desacato contra la entidad estatal.

% Constancia Secretarial cargada el 25 de mayo de 2021, visible en el indice 0002 SAMAI la cual contiene el link con el Drive
del Expediente adelantado en primera instancia (Carpeta: Demanda / Subcarpeta: Pruebas). Anexo 02.
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evaluado?.

63. A lo largo de la actuacion administrativa y en el escrito de alegatos, la UT
Medipol 16 esgrimié como argumento de defensa que dicha ausencia obedecio6 a la
renuncia intempestiva de los profesionales, aduciendo que “no es posible para esta
U.T. retener a los trabajadores o limitar su libertad de escogencia o relacion
laboral™".

64. Por otra parte, la demandada alegoé que la falta de personal fue subsanada
mediante la vinculacion de los profesionales que reemplazarian a quienes
abandonaron sus cargos. En consecuencia, argumentd que al momento de imponer
la sancion el incumplimiento ya no existia y no habia lugar a la multa*?, de modo
que la situacién se configurd en un “hecho superado” al haber contratado al personal
con posterioridad.

65. Para la Sala, las excusas esbozadas por la contratista resultan inaceptables
en el marco de la contratacién estatal. Las vicisitudes laborales, las renuncias de
personal o la dificultad administrativa de la empresa privada para reclutar
profesionales, no constituyen eximentes de responsabilidad ni configuran fuerza
mayor. El contratista no puede trasladar a la entidad publica su carga de mantener
el recurso humano minimo exigido, ni justificar con ello la interrupcion del servicio
farmacéutico, maxime cuando se trata de la garantia del derecho fundamental a la
salud.

66. Aunado alo anterior, el acervo probatorio desvirtua la tesis de la demandante
de haber subsanado la falta en oportunidad, pues el analisis de la Supervision*3y
justificaba la sancién.

67. Con fundamento en lo expuesto, la Sala concluye que el Tribunal no profirié
una decision por fuera de lo pedido. Sin embargo, erré al considerar que el
cumplimiento tardio de las obligaciones extinguia la potestad de imponer la multa.
Como se explicd, al momento de expedir los actos acusados el contrato continuaba
vigente y subsistian prestaciones pendientes respecto de las cuales la medida
conservaba su finalidad conminatoria. Por esta razén, no se configura el vicio que
sustento la decisidn de primera instancia.

68. Ahora bien, dado que la Direcciéon de Sanidad de la Policia Nacional fue la
unica apelante de la sentencia que anul6 las Resoluciones Nos. 311y 324 de 2019,
y que en esta instancia se revocara dicha decision, se impone a la Sala el deber de

40 En informe de supervision se manifesto: “la Seccional de sanidad Valle, mediante documento S-2019-032825-DEVAL,
informa que el operador logistico carece del recurso humano requerido especialmente con la contratacion del profesional
Quimico Farmacéutico, para el cumplimiento de sus funciones en la Clinica Regional de Occidente en la ciudad de Cali, asi
las cosas la supervisiéon nacional del contrato medicamentos realiz6 requerimiento a la Union Temporal Medipol 16, mediante
oficios S-2019-015493-DISAN del 28/03/2019 y S-2019-018675-DISAN del 08/04/2019, solicitando se dé cumplimiento a la
tabla No 10 numeral 6.1.1, relacionada con la seleccién y contratacion del profesional quimico farmacéutico para esta unidad;
sin embargo a fecha 02 de mayo de 2019 No hay respuesta por parte del operador logistico a la gestion de contratacion de
este profesional, constituyéndose asi un claro incumplimiento contractual. Documento que reposa en el expediente digital
visible en el indice 0002 SAMAI la cual contiene el link con el Drive del Expediente adelantado en primera instancia (Carpeta:
Contestacién / Subcarpeta: Antecedentes Administrativos).

41 Respuesta en los alegatos de conclusion presentados por la entidad demandante, visibles en el expediente digital visible
en el indice 0002 SAMAI la cual contiene el link con el Drive del Expediente adelantado en primera instancia.

42 Respuesta en los alegatos de conclusion presentados por la entidad demandante, visibles en el expediente digital visible
en el indice 0002 SAMAI la cual contiene el link con el Drive del Expediente adelantado en primera instancia.

43 Oficio S-2019-16 JUL 2019/AGESA-GRUSE, p. 11-12 visible en el expediente digital visible en el indice 0002 SAMAI la cual
contiene el link con el Drive del Expediente adelantado en primera instancia.
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estudiar los demas cargos de nulidad propuestos en la demanda que el juez de
primera instancia desestimé*.

Nulidad sobre la violacion al debido proceso

69. En el escrito de la demanda, la Unién Temporal Medipol 16 sostuvo que la
Direccion de Sanidad de la Policia Nacional vulneré su debido proceso y su derecho
de defensa en el tramite de la audiencia sancionatoria. El contratista fundamenté
este reproche en dos argumentos: i) la entidad le otorgé un término insuficiente de
veinte (20) minutos para rendir descargos y sustentar el recurso de reposicion, y ii)
la administracion modificé las reglas del procedimiento y fundd la sancién en el
informe del 16 de julio de 2019, documento que no fue decretado ni trasladado como
prueba.

70.  En relacion con el primer argumento, la Sala constata que la Direccion de
Sanidad de la Policia Nacional no afecté las garantias constitucionales del
contratista. Las actas y las grabaciones de la audiencia demostraron que, si bien la
entidad fijé un tiempo inicial de veinte (20) minutos con base en el articulo 107 del
Caodigo General del Proceso, la funcionaria encargada de dirigir la diligencia aclaré
que concederia prorrogas si los intervinientes lo solicitaban.

71.  De hecho, el apoderado de la Unidon Temporal Medipol 16 intervino por mas
de cuarenta (40) minutos en sus alegaciones y dispuso de tiempo suficiente para
sustentar el recurso de reposicion por escrito en treinta (30) paginas. El
procedimiento sancionatorio se desarroll6 en nueve (9) sesiones extensas, lo que
demuestra que la administracion garantizé la defensa técnica del contratista.

72.  Frente al segundo argumento, la Sala advierte que el informe del 16 de julio
de 2019, suscrito por el Mayor Oscar Antonio Rodriguez Corredor en su calidad de
supervisor del contrato, no constituydé una prueba nueva que requiriera un traslado
auténomo*®. Este documento consistié en una valoracién técnica de los descargos
y las pruebas aportadas por el contratista en la audiencia sancionatoria.

73. La Direccion de Sanidad de la Policia Nacional incorporo este analisis técnico
dentro de la motivacion de la Resolucion No. 311 del 24 de julio de 2019 en
cumplimiento de su deber de resolver de forma congruente. Por tanto, el supervisor
no introdujo hechos ajenos a la controversia ni privo al contratista de la oportunidad
de defenderse. En consecuencia, la Sala desestima estos cargos y deniega las
pretensiones de la demanda.

4 la Seccion Tercera ha sefialado: "si la entidad demandada es la Unica apelante de una sentencia que anulé un acto
administrativo (...) y en segunda instancia se revoca por la no prosperidad del cargo de anulacién declarado, se impone al
juez de la alzada el estudio de los demas cargos de nulidad propuestos en la demanda". Véase: Consejo de Estado, Seccion
Tercera, Subsecciéon B. (30 de noviembre de 2017). Sentencia de Segunda Instancia. Radicado: 25000-23-26-000-2010-
00155-01 (39285). M.P. Ramiro Pazos Guerrero; criterio reiterado en: Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccién A.
(16 de diciembre de 2020). Sentencia de Segunda Instancia. Radicado: 25000-23-26-000-2011-00806-01 (40919). M.P. José
Roberto Sachica Méndez.

4 Policia Nacional de Colombia - Direccion de Sanidad. (18 de junio de 2019). Acta No. 002 y registro audiovisual de la
diligencia de descargos dentro del tramite sancionatorio del Contrato de Suministro No. 07-8-20098-18. Cuaderno de Pruebas
No. 2, folios 76-85. En esta sesién consta que la Directora de Sanidad de la Policia Nacional aplicé el articulo 107 de la Ley
1564 de 2012 para regular el uso de la palabra de los cuatro apoderados citados, advirtiendo que se otorgarian las prérrogas
que resultaran razonables.

46 Rodriguez Corredor, O. A. (16 de julio de 2019). Oficio No. S-2019-16 JUL 2019/AGESA-GRUSE: Elementos de informacion
probatoria aportados por la supervision del contrato 07-8-20098-2018. Direccién de Sanidad de la Policia Nacional. Cuaderno
de Pruebas No. 3, folios 1-22. Dicho escrito contiene la valoracion del supervisor sobre las explicaciones de la Union Temporal
Medipol 16 respecto de las tutelas y de la facturaciéon acumulada, sirviendo de insumo motivacional interno para la expedicién
de la Resolucion No. 311 de 2019.
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Condena en costas

74.  El articulo 365, numeral 4 del Cdédigo General del Proceso sefala que
“cuando la sentencia de segunda instancia revoque totalmente la del inferior, la
parte vencida sera condenada a pagar las costas de ambas”. El numeral 8 de ese
mismo articulo la condiciona a “... cuando en el expediente aparezca que se
causaron y en la medida de su comprobacion”.

75.  Se causaron agencias en derecho a favor de la entidad demandada porque
promovié la segunda instancia con el recurso de apelacién que prosperd. Las
costas seran liquidadas de forma concentrada por el Tribunal de origen.

76. A suvez, el articulo 361 de la mencionada norma, preve que este concepto
esta integrado por la totalidad de las expensas y gastos sufragados durante el
tramite de la controversia, asi como por las agencias en derecho. De conformidad
con el articulo 5, numeral 1 del Acuerdo No. PSAA16-10554 de 2016 del Consejo
Superior de la Judicatura, las agencias en derecho en primera instancia para los
asuntos de mayor cuantia se fijan entre el 3% y el 7.5% de las pretensiones,
mientras que para la segunda instancia se fijan en una suma equivalente de entre
1y 6 salarios minimos mensuales legales vigentes*’.

77.  En este litigio, las pretensiones se estimaron en $1.207.983.971, por lo que
se establece por concepto de agencias en derecho de la primera instancia la suma
de $36.239.519,13 (equivalente al 3% de lo pedido). Asimismo, para la segunda
instancia, la Sala fija la suma equivalente a un (1) salario minimo mensual legal
vigente a la fecha de ejecutoria de la sentencia*®, a cargo de la Unién Temporal
Medipol 16 y a favor de la Nacidén — Ministerio de Defensa Nacional — Direccion de
Sanidad Policia Nacional.

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

RESUELVE

PRIMERO. REVOCAR en su integridad la sentencia proferida el cuatro (04) de
febrero de dos mil veintidés (2022) por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
Seccion Tercera, Subseccion B, que accedié parcialmente a las pretensiones de la
demanda, de conformidad con las consideraciones expuestas en la parte motiva de
la presente providencia.

SEGUNDO. En su lugar, DENEGAR la totalidad de las pretensiones de nulidad y

47 El Acuerdo No. PSAA16-10554 del 5 de agosto de 2016 del Consejo Superior de la Judicatura, aplicable por razones de
vigencia temporal, establece en su articulo 5 (numeral 1, literal a, subnumeral ii) que las agencias de primera instancia en
asuntos con cuantia de mayor escala se fijan entre el 3% y el 7.5% de lo pedido. A su vez, el literal ¢ del mismo numeral
dispone que para la segunda instancia las agencias se fijaran entre 1 y 6 salarios minimos mensuales legales vigentes, sin
que sea viable aplicar tarifas porcentuales sobre las pretensiones para esta etapa del proceso.

4 |_a fijacion de la tarifa maxima de seis (6) salarios minimos mensuales legales vigentes para la segunda instancia se justifica
en la complejidad del debate técnico sobre la planeacion presupuestal del Programa Anual de Caja (PAC), la extension de la
controversia que requirié nueve (9) sesiones de audiencia, y la defensa técnica oportuna ejercida por la entidad estatal frente
a los catorce (14) expedientes de medicamentos analizados.
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restablecimiento del derecho incoadas por la Unidon Temporal Medipol 16 en contra
de la Nacion — Ministerio de Defensa — Policia Nacional — Direccion de Sanidad.

TERCERO. CONDENAR en costas a la Unién Temporal Medipol 16, en favor de la
Nacién — Ministerio de Defensa — Policia Nacional — Direccién de Sanidad. La
condena incluira la suma de treinta y seis millones doscientos treinta y nueve mil
quinientos diecinueve pesos con trece centavos M/TE ($36.239.519,13), por
concepto de agencias en derecho de la primera instancia, y la suma equivalente a
un (1) salario minimo mensual legal vigente a la fecha de ejecutoria de la sentencia,
por concepto de agencias en derecho de la segunda instancia.

CUARTO. Ejecutoriada esta providencia, por Secretaria de la Seccidén Tercera
DEVOLVER el expediente al Tribunal de origen para lo de su competencia.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Firmado electronicamente Firmado electronicamente
ZORANNY CASTILLO OTALORA FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ

Firmado electrénicamente
(Aclaracion de voto)
JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ
VF

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