> Rama Judicial
Consejo Superior de la Judicatura
U Republica de Colombia

JUZGADO TREINTA Y OCHO ADMINISTRATIVO ORAL
CIRCUITO JUDICIAL BOGOTA D.C.
SECCION TERCERA

Juez: ASDRUBAL CORREDOR VILLATE

Bogota D.C., veintidés (22) de febrero de dos mil veintidés (2022)

Medio de Control: Controversias Contractuales

Expediente: 110013336038201800058-00

Demandante: Droservicio LTDA

Demandado: Nacion- Ministerio de Defensa- Direccion General
de Sanidad Militar

Asunto: Fallo primera instancia

El Despacho pronuncia sentencia de primera instancia dentro del proceso de la
referencia, dado que el tramite se agot6 en su integridad y no se aprecia
ningun vicio que invalide lo actuado.

I.- DEMANDA
1.- Pretensiones
Con la demanda se piden las siguientes declaraciones y condenas:

1.1.- Se declare la nulidad de la Resoluciéon No. 0241 de 2 de marzo de 2017
“POR LA CUAL LA DIRECCION GENERAL DE SANIDAD MILITAR, DECIDE LA
ACTUACION ADMINISTRATIVA SANCIONATORIA ADELANTADA EN CONTRA DEL
CONTRATISTA DROSERVICIO LIMITADA POR EL PRESUNTO INCUMPLIMIENTO DE LAS
OBLIGACIONES PACTADAS EN EL CONTRATO DE SUMINSTRO No. 060-DGSM-20147;
asi como de la Resolucion No. 0511 de 11 de mayo de 2017, que la confirma.

1.2.- Que, como consecuencia de lo anterior, a titulo de restablecimiento del
derecho, se ordene expedir las resoluciones acusadas para que la sociedad
demandante se encuentre habilitada para interponer el recurso de reposicion
en contra de la Resolucion No. 0241 de 2 de marzo de 2017.

2.- Fundamentos de hecho
Segun lo resennado en el escrito de demanda, el Despacho los sintetiza asi:

2.1.- La DIRECCION GENERAL DE SANIDAD MILITAR (en adelante DGSM) y
DROSERVICIO LTDA., suscribieron el contrato de suministro 060-DGSM-
2014, cuyo objeto es la adquisicion, distribucion, suministro y distribucién de
medicamentos a través de un operador logistico, para los usuarios del
Subsistema de Salud de las Fuerzas Militares, bajo la modalidad de monto
agotable, cuyo plazo de ejecucion se establecio entre el 31 de diciembre del
2014 y el 30 de junio del 2018.

2.2.- La DGSM profirio la Resolucion 0241 del 2 de marzo del 2017, con la cual
declar6é el incumplimiento de las obligaciones contractuales por parte de
Droservicio Ltda., y le impuso una multa que asciende a los $310.254.750
M/Cte., contra la que se interpuso recurso de reposicién en audiencia.
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2.3.- El 6 de marzo de 2017, Droservicio Ltda., solicité la emision de una
resolucion complementaria, para que una vez ello sucediera, se procediera a
sustentar el recurso de reposicion interpuesto.

2.4.- E1 11 de mayo del 2017, la entidad emiti6 la Resolucién No. 0511, con la
que confirm6 la Resolucion No. 0241 del 2 de marzo del 2017, disponiendo,
entre otras cosas, que contra esa decision no procedia recurso alguno, asi
como las anotaciones en el SECOP y la notificacion a la Camara de Comercio y
a la Procuraduria General de la Nacion.

2.5.- En audiencia de la misma fecha, Droservicio Ltda., solicito la suspension
provisional de los efectos de la resolucion sancionatoria 0511 de 2017, hasta
tanto se pronuncie sobre su nulidad, de conformidad con el numeral 2° del
articulo 133 del CGP. De igual forma y en la misma fecha, esta vez por escrito,
elevo la misma peticion, sin que a la fecha de presentacion de esta demanda
haya sido resuelta.

3.- Fundamentos de derecho

El apoderado judicial del consorcio demandante invocé como fundamentos
juridicos el articulo 29 de la Constitucion Politica, articulo 17 de la Ley 1150
de 2007, articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, articulo 281 del CGP, y articulos
49 y 50 del CPACA.

Los cargos que presenté la sociedad demandante frente a las resoluciones
acusadas, se resumen de la siguiente manera:

3.1.- “Nulidad por falsa motivacién de la resolucién 0511 del 2017

Aduce el apoderado demandante que se vulner6 el debido proceso por omitir la
aplicacion del articulo 285 del CGP1, ya que habiendo solicitado la aclaraciéon
de la Resolucion 511 del 11 de mayo del 2017, que confirmé la Resolucion
sancionatoria No. 241 del 02 de marzo del 2017, la Direcciéon General de
Sanidad Militar no se pronunciéo al respecto, sino que inexplicablemente
confirmé la resolucion reprochada, sin que se realizara peticion en ese sentido,
“cuando lo que se solicité fue la aclaracién de su resolucién para proceder a sustentar el
recurso de reposiciéon”.

Por ello, arguye que esta demostrada la falsa motivacion del acto cuestionado,
en atencion al falso juicio que se adelanté en aquella manifestacion de la
administracion, y que genera la nulidad de la misma.

3.2.- “Nulidad por pretermitir las etapas procesales”

Que la demandada incurrié en una segunda conducta vulneradora del debido
proceso y derecho de defensa, por cuanto con su actuacion impidio la
interposicion del recurso de reposicion contra la Resolucion sancionatoria No.
241 del 02 de marzo del 2017. Hecho que, ademas, constituye en la causal de
nulidad dispuesta en el numeral 2° del articulo 133 del CGP=2.

En sintesis, porque la entidad demandada debié resolver la solicitud de
aclaracion, para que, en ese momento, iniciara el término con el que cuenta la
sociedad sancionada para interponer y sustentar el recurso de reposicion,

! Relativo a la aclaracion y adicion de las providencias que dicta el Juez.

2 ARTICULO 133. CAUSALES DE NULIDAD. El proceso es nulo, en todo o en parte, solamente en
los siguientes casos: (...) 2. Cuando el juez procede contra providencia ejecutoriada del superior, revive
un proceso legalmente concluido o pretermite integramente la respectiva instancia.
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apoyado en lo dispuesto en el articulo 322 del CGP. Por tanto, asegura que la
situacion planteada configura la causal de revocatoria de los actos
administrativos contemplada en el numeral 1° del articulo 93 del CPACAS3, para
que esa Direccion General revoque directamente la Resolucion No. 0511 de
2017, y en consecuencia se habilite al contratista sancionado para sustentar el
recurso de reposicion.

3.3.- De igual manera, en la subsanacion de la demanda, el apoderado
demandante arguyoé como concepto de la violacion, las siguientes afirmaciones:
i) Que el ente demandado no motivé su decision, pues no analizé las pruebas
que Droservicio Ltda., presenté con su defensa; ii) no gradud la sancion de
acuerdo a lo dispuesto en el articulo 50 del CPACA; iii) no cuantifico los
perjuicios; iv) no verifico el cumplimiento de lo investigado, pues de acuerdo
con las pruebas allegadas a la actuacion administrativa, se debié archivar la
misma; v) multé por una suma superior a los dispuesto en la clausula Décima
Novena, numeral 5°, del contrato de suministro 060-DGSM-2014; vi) El acto
administrativo no indicé si tuvo en cuenta los contratos modificatorios; vii) se
incurrié en incongruencia entre lo considerado y lo decidido; y (viii) el valor de
la multa excedi6 lo pretendido al inicio del procedimiento.

II.- CONTESTACION

La apoderada judicial de la entidad demandada contesto el escrito de demanda
mediante memorial radicado el 30 de noviembre de 20184, en el que se opuso a
la prosperidad de las pretensiones y manifesté desarreglo parcial frente a la
situacion factica narrada.

Adujo que las resoluciones cuestionadas fueron el resultado del procedimiento
sancionatorio adelantado con arreglo a lo dispuesto en los articulos 17 de la
Ley 1150 de 2007 y el 86 de la Ley 1474 de 2011, relativos a la potestad
sancionatoria de la Administracion, a través de un procedimiento
administrativo especial tendiente a la imposicion de multas y demas sanciones
pertinentes dentro de la actividad contractual, y a su vez, hizo hincapié en que,
ante sus vacios, se debe aplicar la primera parte del CPACA.

De otro lado, propuso la excepcion previa de “darsele a la demanda el tramite de
un proceso diferente al que corresponde”, misma que fue despachada
desfavorablemente en audiencia inicial de 27 de noviembre de 20195.

De igual manera, plante6é como excepcion de mérito la que denomind “Aplicacién
erronea de la norma al proceso sancionatorio contractual”, basada en que el
demandante fundamenta sus argumentos de violacion al debido proceso en
normas que no le son aplicables al procedimiento sancionatorio, como son los
articulos 118 y 133 del CPACA y 285 del CGP.

III.- TRAMITE DE INSTANCIA

La demanda se presento el 30 de noviembre de 20176, ante la Secretaria de la
Seccion Primera del Tribunal Administrativo de  Cundinamarca,
correspondiéndole al Despacho del Magistrado Oscar Armando Dimaté
Cardenas, quien con auto de 14 de diciembre de 2017, remiti6 el expediente a
la Seccion Tercera de esa Corporacion Judicial, por competencia funcional.

3 ARTICULO 93. CAUSALES DE REVOCACION. (...) 1. Cuando sea manifiesta su oposicion a la
Constitucion Politica o a la ley.

4 Folio 185 del C1.

5 Folio 221 del C2.

® Folio 76 del C1.
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Las diligencias fueron repartidas al Despacho de Magistrado Henry Aldemar
Barreto Mogollon quien con providencia de 14 de febrero de 20187, declaro la
falta de competencia de ese Tribunal por el factor cuantia, y remitio el
expediente al reparto entre los Juzgados Administrativos do Bogota,
correspondiéndole a este Despacho el 1° de marzo del mismo anos.

El 15 de junio de 2018, se inadmitié la demanda por contener defectos
formales, y una vez subsanados, con auto de 7 de septiembre de esa
anualidad, este Despacho admitiéo la demanda de controversias contractuales
presentada por DROSERVICIO LTDA., en contra de la NACION — MINISTERIO
DE DEFENSA NACIONAL - DIRECCION GENERAL DE SANIDAD MILITAR;
ademas, se ordenaron las notificaciones al ente demandado, a la Procuraduria
80 Judicial Administrativa de Bogota y a la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado.

En la misma fecha, esto es el 7 de septiembre de 2018, se corrio traslado de la
medida cautelar solicitada por la sociedad demandante con la demanda y en
escrito separado, y con auto de 4 de febrero de 20199, se accedi6 a la misma en
el sentido de decretar la suspension provisional de los efectos juridicos de la
Resolucion No. 0241 del 2 de marzo de 2017 y de la Resolucion No. 0511 del
11 de mayo de 2017, ordenando las comunicaciones del caso. Pese a que
aquella providencia fue apelada oportunamente por la entidad demandada y
que con auto de 20 de mayo de la misma anualidad!9, se concedio la apelacion
en el efecto devolutivo, con providencia de 12 de agosto de 2019, se declaro
desierto el recurso. en audiencia inicial de 27 de noviembre de 2019 se nego el
recurso de reposicion y la queja presentados contra el auto anterior.

Conforme lo previsto en los articulos 172 y 199 del CPACA, la entidad
demandada contest6 oportunamente la demanda, con escrito radicado del 30
de noviembre de 2018.

El 27 de noviembre de 201911, se realiz6 la audiencia inicial establecida en el
articulo 180 del CPACA, en la cual se evacuo la etapa de saneamiento.
Igualmente, se declar6é infundada la excepcion previa denominada “Habérsele
dado a la demanda el tramite de un proceso diferente al que corresponde”, se fijo el
litigio, se exhorto a las partes para que conciliaran sus diferencias sin existir
animo conciliatorio, y fue decretada la prueba documental solicitada por la
sociedad demandante.

A través de auto de 2 de diciembre de 2019, se requiri6 a la entidad
demandada para que informara si la multa impuesta a Droservicio Ltda., fue
pagada directamente por la contratista o si por el contrario el recaudo de esos
dineros se hizo con cargo a la Garantia Unica de cumplimiento de obligaciones
derivadas del contrato de suministro No. 064 DGSM-2014, requerimiento que
fue satisfecho con oficio No. 166 de 6 de febrero de 2020!2, con el que se
inform6 que el valor de la multa fue descontada de los montos que esa
Direccion General le adeudaba al contratista.

La audiencia de pruebas tuvo lugar el 17 de septiembre de 202013, en la que se
incorporé la prueba documental y audiovisual allegada, se declar6 finalizada la

" Folio 87 del Cp.

8 Folio 96 del CP.

9 Folio 21 del C3

10 Folio 32 del D3.
1 Folio 221 del C2.
2 Folio 239 del C2.
13 Folio 246 del C2.
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etapa probatoria y se corrié traslado para presentar alegatos de conclusiéon y
para que el Ministerio Publico rindiera su concepto, sin embargo, guardoé
silencio.

IV.- ALEGATOS DE CONCLUSION

1.- Droservicio Ltda.

El vocero judicial de la sociedad demandante, con escrito allegado en correo
electronico de 1° de octubre de 2020, rindi6 sus alegatos de conclusion con los
que reiter6 los argumentos plasmados en la demanda y su subsanacion. A su
vez, adujo que la entidad demandada profirio las resoluciones sancionatorias
No. 0241 de 2 de marzo de 2017, y No. 0511 del 11 de mayo de 2017, con
violacion al debido proceso y falsa motivacion, razéon por la cual deben ser
anuladas.

En lo relativo al cargo de violacion del debido proceso, reprocha que no se
tuvieron en cuenta las pruebas aportadas por su representada y que en su
criterio el acto administrativo no tiene congruencia, pues en sus
consideraciones indica que se subsanaron los incumplimientos termind
sancionando al contratista; agrega que no se gradud la sancion teniendo en
cuenta las especiales condiciones del asunto tratado, ni cuantificé la sancion,
la que excede el valor pretendido por la entidad. Por ello, aduce que se vulnero
el debido proceso y el derecho a la defensa a su representada, pues no supo
qué contradecir en sede de reposicion, ya que al no estar claros los
fundamentos de la multa impuesta se configuré un falso juicio.

Por ello, resalto que, pese a que el 16 de marzo de 2017 se solicito la
aclaracion a través de una resolucion complementaria, esto no se hizo, razén
por la cual considera vulnerado su derecho de contradiccion y defensa, y en
ese sentido, la procedencia de la nulidad de los actos acusados.

Finalmente, insiste en que con la Resolucion No. 0511 del 11 de mayo de
2017, se desconocio la solicitud de aclaracion elevada, pues le resulta extrano
que se haya encausado la argumentacion del acto como si se tratara de una
reposicion con fines revocatorios, cuando no elevo solicitud en ese sentido. Por
lo mismo, indica que esa situacién le cercendé el derecho de interponer el
recurso de reposicion contra el fondo del asunto sancionatorio.

2.- Entidad demandada

La Naciéon- Ministerio de Defensa- Direccion General de Sanidad Militar se
abstuvo de presentar sus alegaciones finales.

CONSIDERACIONES
1.- Competencia
Este Juzgado tiene competencia para conocer esta acciéon porque asi lo
determinan los articulos 104 numeral 2, 155 numeral 5, 156 numeral 4 y 164
numeral 2° literal j), del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo.

2.-Problema Juridico

En audiencia inicial de 27 de noviembre de 2019 se fijo el litigio de la siguiente
manera:
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“El litigio se circunscribe a determinar si procede la declaratoria de nulidad
de la Resolucion No. 0241 del 2 de marzo de 2017 “Por la cual la Direccién
General de Sanidad Militar,, decide la actuacion administrativa sancionatoria
adelantada en contra del contratista Droservicio Limitada por el presunto
incumplimiento de las obligaciones pactadas en el contrato de suministro No. 060-
DGSM-2014”y de la Resoluciéon No. 0511 del 11 de mayo de 2017, “Por la cual
se deciden los recursos de reposicién presentados por Droservicio LTDA. y Nacional
de seguros S.A., en contra de la Resolucién No. 0241 de fecha 3 de marzo de 2017,
por medio de la cual la Direccion General de Sanidad Militar decidié la actuacion
administrativa sancionatoria adelantada en contra del contratista Droservicio LTDA,
por el posible incumplimiento de las obligaciones pactadas en el contrato de
suministro No. 060-DGSM-2014”, con base en los cargos de nulidad esgrimidos
en la demanda.”

3.- Cuestion Previa

Conforme a la Resolucion 0241 de 2 de marzo de 2017, ademas de declararse
el incumplimiento contractual por parte de Droservicio Ltda., e imponérsele
una multa economica, se declaré ocurrido el siniestro de incumplimiento
amparado por la garantia Ginica de cumplimiento expedida por la Compania de
Seguros Nacional de Seguros S.A.; ademas, se dispuso que en caso de no
pagarse oportunamente la multa por parte de la sociedad sancionada, la
misma se descontaria de los saldos resultantes a su favor con la entidad
contratante.

Ahora, segun lo previsto en el articulo 224 del CPACA, en los procesos de
nulidad y restablecimiento del derecho, contractuales y reparacion directa,
cualquier persona con interés directo en el proceso podra ser citada en el
proceso como coadyuvante, litisconsorte o interviniente ad excludendum,
precepto que permite evidenciar que en los procesos como el que aca se
estudia, los terceros con interés deben ser citados a los mismos.

De acuerdo a lo anterior, en principio, la Compania de Seguros Nacional de
Seguros S.A., tendria la calidad de tercero con interés porque obra como
garante de la multa impuesta a Droservicio Ltda., lo que haria pensar que
debi6 citarsele en esa calidad al presente proceso, y que como tal citacion no se
surtio, esto podria suponer la vulneracion del derecho a la defensa de dicha
Compania de Seguros.

Sin embargo, es claro que en el sub lite no se le vulnera ningan derecho a la
Compania de Seguros Nacional de Seguros S.A., por su falta de citacion,
puesto que conforme al Oficio No. 166 de 6 de febrero de 202014, el Director
General de Sanidad Militar, acredité que la multa impuesta a Droservicio
Ltda., a través de las resoluciones que aca se pretenden anular, se pagd con la
compensacion de saldos, lo que lleva a afirmar que bajo ninguna circunstancia
la Compania de Seguros se veria afectada con la determinacién que se adopte
en este fallo.

Por ende, aunque en un principio se podria pensar que la Compania de
Seguros Nacional de Seguros S.A., tendria la calidad de tercero con interés,
observa el juzgado que esa condicién realmente no existe en virtud a que si
bien en el acto administrativo acusado se hizo efectivo el siniestro amparado,
la multa que le fue impuesta a DROSERVICIO LTDA se pagé con
compensacion de saldos, lo que en la practica significa que de ninguna manera
resultarian afectados los intereses econdomicos de la compania de seguros,
motivo por el cual su comparecencia a este proceso no era necesaria.

1 Folio 239 del C2.
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4.- Pruebas relevantes.
El acervo probatorio cuenta con el siguiente material:

.- Copia del Contrato de Suministro No. 060 DGSM- 2014, suscrito el 26 de
diciembre de 2014 entre la Direccion General de Sanidad Militar y Droservicio
Ltda., cuyo objeto es la “ADQUISICION DISTRIBUCION SUMINISTRQ DISPENSACION
Y CONTROL DE MEDICAMENTOS A TRAVES DE UN OPERADOR LOGISTICO PARA LOS
USUARIOS DEL SUBSISTEMA DE SALUD DE LAS FUERZAS MILITARES, BAJO LA
MODALIDAD DE MONTO AGOTABLE”, cuyo plazo de ejecucion se establecio entre
el 31 de diciembre del 2014 y el 30 de junio del 2018, y su cuantia por valor de
$434.326.981.911.15

.- Copia incompleta del Oficio No 398043, de la Direccion General de Sanidad
Militar que, aunque no se tiene certeza sobre a quién va dirigido y cual es su
fin, la lectura del documento permite evidenciar que constituye el pliego de
cargos por un sinnumero de incumplimientos relativos al Contrato de
Suministro No. 060 DGSM- 2014, y se anuncia que, en caso de que el
contratista no pueda corregirlos y justificarlos, se podria dar inici6 al
procedimiento de imposicion de multale.

.- Copia del Oficio No. 408892 de 4 de marzo de 2016, por medio del cual el
Director General de Sanidad Militar le anuncia al gerente y representante legal
de Droservicio Ltda., asi como al representante de su garante, Nacional de
Seguros S.A., que se ha tomado la determinaciéon de dar inicio a la actuacion
administrativa de que trata el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, la cual podra
terminar con imposicion de multa y/o declaratoria de caducidad del Contrato
de Suministro No. 060 DGSM- 201417,

.- Copia de la Resolucion No. 0241 de 2 de marzo de 2017 “POR LA CUAL LA
DIRECCION GENERAL DE SANIDAD MILITAR, DECIDE LA ACTUACION
ADMINISTRATIVA SANCIONATORIA ADELANTADA EN CONTRA DEL CONTRATISTA
DROSERVICIO LIMITADA POR EL PRESUNTO INCUMPLIMIENTO DE LAS
OBLIGACIONES PACTADAS EN EL CONTRATO DE SUMINSTRO No. 060-DGSM-20147,

que en su parte resolutiva dispuso lo siguiente:

“ARTICULO PRIMERO.- Declarar el incumplimiento por parte de la
Sociedad DROSERVICIO LTDA, identificada con el NIT. 800.099.283 - 5, de
las obligaciones contractuales enunciadas en la presente Resolucién, tal
como se expuso en la parte considerativa del presente Acto Administrativo.

ARTICULO SEGUNDO.- Como consecuencia de lo establecido en el articulo
1 precedente, imponer una multa a la sociedad DROSERVICIO LTDA,
identificada con el NIT. 800.099.283 - 5, por la suma de TRESCIENTOS
DIEZ MILLONES DOSCIENTOS CINCUENTA Y CUATRO MIL
SETECIENTOS CINCUENTA PESOS ($310'254.750.00) en razén al
incumplimiento de sus obligaciones contractuales conforme a lo senalado
en la parte considerativa del presente acto administrativo.

ARTICULO TERCERO.- Declarar ocurrido el siniestro de incumplimiento
amparado por la Garantia Unica de Cumplimiento expedida por la
Compania Aseguradora NACIONAL DE SEGUROS.

ARTICULO CUARTO.- Que en el evento que la Sociedad DROSERVICIO
LTDA., no pague la multa impuesta dentro de los treinta (30) dias
calendario siguientes, contados a partir de la ejecutoria del presente

15 Folio 18 a 29 del Cp.
6 Folio136 a 167 del Cp.
" Folio 175 a
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proveido, la misma podra ser descontada de los montos que se adeuden al
contratista, o hacerse efectiva a cargo de la Garantia Unica de
cumplimiento de las obligaciones derivadas del Contrato No. 060-DGSM-
2014 y, si fuese necesario, cobrarse a través de los mecanismos de cobro
coactivo.

ARTICULO QUINTO.- Una vez ejecutoriado el presente Acto
Administrativo, se ordena publicarlo en el SECOP asi como informar de la
multa impuesta a la Camara de Comercio respectiva y a la Procuraduria
General de la Nacion para lo de su competencia. (...)”18

.- Memorial del 16 de marzo de 2017, contentivo de la solicitud de “emisién de
Resolucion Complementaria a la Resolucion DGSM 0241 del 2 de marzo de 2017, para
de esta forma proceder a sustentar el Recurso de reposicién”, mismo que fue
incorporado en la audiencia de imposicion de sancion llevada a cabo en la
fechal.

.- Resolucion No. 0511 de 11 de mayo de 2017, “POR LA CUAL SE DECIDEN LOS
RECURSOS DE REPOSICION PRESENTADOS POR DROSERVICIO LTDA Y NACIONAL DE
SEGUROS S.A., EN CONTRA DE LA RESOLUCION N°. 0241 DE FECHA 02 DE MARZO DE
2017, POR MEDIO DE LA CUAL LA DIRECCION GENERAL DE SANIDAD MILITAR
DECIDIO LA ACTUACION ADMINISTRATIVA SANCIONATORIA ADELANTADA EN
CONTRA DEL CONTRATISTA DROSERVICIO LTDA. POR EL POSIBLE INCUMPLIMIENTO
DE LAS OBLIGACIONES PACTADAS EN EL CONTRATO DE SUMINISTRO 060-DGSM-
20147, y que, en su parte resolutiva, dispuso “CONFIRMAR todo lo decidido en la
Resoluciéon 0241 del 02 de marzo de 2017” e indicé que contra esa decision no
procedia recurso algunoZ2°.

.- Memorial de 11 de mayo de 2017, con el que el apoderado de Droservicio
Ltda., solicita la suspension provisional de la Resolucion Sancionatoria No.
0511 de 2017, hasta tanto se pronuncien sobre su nulidad, pues insiste en
que no se le ha resuelto la solicitud de aclaracion?!.

.- Oficio No. 08843 de 5 de junio de 2017, con el que el Director General de
Sanidad Militar, no accede a la anterior solicitud?2.

.- A su vez, se cuenta con una USB contentiva de los audios de la audiencia de
imposicion de multa celebrada el dia 16 de marzo de 2017, fecha en la que el
apoderado de Droservicio Ltda., y de Nacional de Seguros S.A., sustentaron el
recurso de reposicion contra la Resolucion No. 0241 de 2 de marzo de 2017; y
de la continuacion de la audiencia de 11 de mayo de 2017, mediante la cual se
dio lectura a la Resolucion No. 0511 de esa fecha, con la que se desataron los
recursos impetrados23.

5.- Procedimiento administrativo sancionatorio para la imposicion de
multas por incumplimiento de contrato.

Como primera medida, es necesario indicar que la contratacion publica es el
mecanismo con que cuenta la Administracion para lograr la consecuciéon de los
fines del Estado, la materializacién de las politicas publicas y la prestacion
eficiente y continua de los servicios publicos, a través de un acto bilateral en el
que una parte se obliga para con otra a dar, hacer o no hacer determinada
cosa, y la otra a pagar alguna contraprestacion por ello, o como un acuerdo

18 Folio 30 a 49 del Cp.

19 Folio 50 a 55 del Cp.

20 Folio 56 a 72 del Cp.

2L Articulo 73 del CP.

22 Folios 168 a 173 del Cp.
23 Folio 233 del C2.
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entre ellas para constituir, regular o extinguir una relacién juridica, como
expresion de la autonomia de la voluntad, naciendo para los particulares que
celebren contratos con el Estado la obligacion de colaborar en el logro de
dichos fines.

Para el efecto, la Administracion ha sido dotada de diferentes mecanismos para
hacer cumplir los pactos contractuales con los que pretende efectuar
cabalmente sus fines, por virtud de los cuales el ordenamiento juridico
colombiano le otorga a la Administracion instrumentos coercitivos para tales
propositos, entre los que se encuentra la potestad de imponer multas y
sanciones en la actividad contractual.

Actualmente, con la expedicion de la Ley 1150 de 200724, el legislador preciso
que en desarrollo del deber de control y vigilancia que tienen las entidades
sometidas al estatuto general de contratacion de la administracion publica
sobre los contratos, a estas se les faculta para que de manera unilateral
puedan imponer las multas que hayan sido pactadas, con el tinico propésito de
conminar al contratista a cumplir sus obligaciones, sin que la norma senale
las causales o razones que pueda estipular la entidad para ello, debe si hacerlo
dentro de un procedimiento sancionatorio, que aunque es sumario, debe
garantizar el respeto al debido proceso, lo que es lo mismo a decir que debe
adelantarse con citacion y audiencia del afectado, a condicion de que aun esté
pendiente la ejecucion de las obligaciones a cargo del contratista.

Entonces, con fundamento en el ius puniendi del Estado y en proteccion al
principio de legalidad, el articulo 17 de la Ley 1150 de 2007 regulé un
procedimiento sumario, en el cual se establece el debido proceso como
principio rector en materia sancionatoria de las actuaciones contractuales, y
que dispone lo siguiente:

“ARTICULO 17. DEL DERECHO AL DEBIDO PROCESO. El debido
proceso sera un principio rector en materia sancionatoria de las
actuaciones contractuales.

En desarrollo de lo anterior y del deber de control y vigilancia sobre los
contratos que corresponde a las entidades sometidas al Estatuto General
de Contratacion de la Administracion Publica, tendran la facultad de
imponer las multas que hayan sido pactadas con el objeto de conminar al
contratista a cumplir con sus obligaciones. Esta decision debera estar
precedida de audiencia del afectado que debera tener un procedimiento
minimo que garantice el derecho al debido proceso del contratista y
procede solo mientras se halle pendiente la ejecucién de las obligaciones a
cargo del contratista. Asi mismo podran declarar el incumplimiento con el
proposito de hacer efectiva la clausula penal pecuniaria incluida en el
contrato.

PARAGRAFO. La clausula penal y las multas asi impuestas, se haran
efectivas directamente por las entidades estatales, pudiendo acudir para el
efecto entre otros a los mecanismos de compensaciéon de las sumas
adeudadas al contratista, cobro de la garantia, o a cualquier otro medio
para obtener el pago, incluyendo el de la jurisdiccién coactiva.”

Si bien la norma no resulta del todo clara en el senalamiento del procedimiento
administrativo para la imposicion de la sancion, posteriormente se expidié la
Ley 1474 de 2011 - Estatuto anticorrupcion-, que en su articulo 86 regula el
procedimiento que de manera especifica debe seguirse para declarar el
incumplimiento contractual, cuantificar los perjuicios del mismo, imponer las
multas y sanciones pactadas en el contrato, asi:

24 “Por medio de la cual se introducen medidas para la eficiencia y la transparencia en la Ley 80 de 1993 y
se dictan otras disposiciones generales sobre la contratacién con Recursos Publicos.”
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“ARTICULO 86. IMPOSICION DE MULTAS, SANCIONES Y
DECLARATORIAS DE INCUMPLIMIENTO. Las entidades sometidas al
Estatuto General de Contratacién de la Administracion Publica podran
declarar el incumplimiento, cuantificando los perjuicios del mismo,
imponer las multas y sanciones pactadas en el contrato, y hacer efectiva la
clausula penal. Para tal efecto observaran el siguiente procedimiento:

a) Evidenciado un posible incumplimiento de las obligaciones a cargo del
contratista, la entidad publica lo citara a audiencia para debatir lo
ocurrido. En la citacién, hara mencién expresa y detallada de los hechos
que la soportan, acompanando el informe de interventoria o de supervision
en el que se sustente la actuaciéon y enunciara las normas o clausulas
posiblemente violadas y las consecuencias que podrian derivarse para el
contratista en desarrollo de la actuacién. En la misma se establecera el
lugar, fecha y hora para la realizacion de la audiencia, la que podra tener
lugar a la mayor brevedad posible, atendida la naturaleza del contrato y la
periodicidad establecida para el cumplimiento de las obligaciones
contractuales. En el evento en que la garantia de cumplimiento consista en
poéliza de seguros, el garante sera citado de la misma manera;

b) En desarrollo de la audiencia, el jefe de la entidad o su delegado,
presentara las circunstancias de hecho que motivan la actuacién,
enunciara las posibles normas o clausulas posiblemente violadas y las
consecuencias que podrian derivarse para el contratista en desarrollo de la
actuacion. Acto seguido se concedera el uso de la palabra al representante
legal del contratista o a quien lo represente, y al garante, para que
presenten sus descargos, en desarrollo de lo cual podra rendir las
explicaciones del caso, aportar pruebas y controvertir las presentadas por
la entidad,;

c) Hecho lo precedente, mediante resolucion motivada en la que se
consigne lo ocurrido en desarrollo de la audiencia y la cual se entendera
notificada en dicho acto publico, la entidad procedera a decidir sobre la
imposicién o no de la multa, sancion o declaratoria de incumplimiento.
Contra la decision asi proferida sélo procede el recurso de reposicion que se
interpondra, sustentara y decidira en la misma audiencia. La decision
sobre el recurso se entendera notificada en la misma audiencia;

d) En cualquier momento del desarrollo de la audiencia, el jefe de la
entidad o su delegado, podra suspender la audiencia cuando de oficio o a
peticion de parte, ello resulte en su criterio necesario para allegar o
practicar pruebas que estime conducentes y pertinentes, o cuando por
cualquier otra razéon debidamente sustentada, ello resulte necesario para el
correcto desarrollo de la actuacion administrativa. En todo caso, al adoptar
la decision, se senalara fecha y hora para reanudar la audiencia. La
entidad podra dar por terminado el procedimiento en cualquier momento,
si por algiin medio tiene conocimiento de la cesacion de situaciéon de
incumplimiento.”

Lo anterior, permite evidenciar que la Administracion esta dotada de un
procedimiento expedito y efectivo, a fin de apremiar o castigar al contratista
incumplido, para proteger el interés publico de los efectos nocivos de tales
incumplimientos. Esta facultad no ha sido ajena a la jurisprudencia nacional,
pues incluso, la Corte Constitucional, en sentencia C-499 de 2015, asevero lo
siguiente:

“4.5.3.2. El medio empleado para obtener las anteriores finalidades:
facultar a la entidad estatal para cuantificar los perjuicios que se hubieren
causado por el incumplimiento del contratista, previa declaracién del
mismo, luego de haberse surtido un proceso administrativo, de haberse
practicado pruebas y de haberse citado y oido al contratista y a su garante,
tampoco esta prohibido por la Constitucién. Por lo tanto, es un medio
legitimo. Esta facultad esta reglada y se ejerce conforme a un
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procedimiento administrativo, del que debe darse cuenta en un acto
administrativo motivado, de tal suerte que la cuantificacion de los
perjuicios no obedece a la mera discrecionalidad de la entidad estatal, ni es
fruto de su capricho. Ademas, frente a dicho acto administrativo el
contratista o su garante pueden presentar, en la via gubernativa, el recurso
de reposicion, y, ademas, pueden someter el acto administrativo al control
de la jurisdiccién de lo contencioso administrativo (..)”

Entonces, dicho procedimiento obliga a la administracion a que una vez
evidenciado el incumplimiento, deba citar al contratista y a su garante a la
audiencia, citacion en la que indicara expresa y detalladamente los hechos que
soportan la sancion, las pruebas, las clausulas o normas violadas y las
posibles consecuencias que podran derivarse para el contratista en desarrollo
de la actuacion, constituyéndose en ultimas en el pliego de cargos en su
contra, de la imputacion que realiza la entidad de las obligaciones
contractuales contraidas que el contratista ha incumplido, y luego de surtirse
aquél procedimiento, con citacion y audiencia del contratista, debera proferir
acto administrativo definitivo que lo absuelva o le imponga la sancion
anunciada, acto sobre el cual solo se admite el recurso de reposicion.

6.- Analisis de los cargos de ilegalidad.

El Despacho procede al estudio cada uno de los cargos de nulidad que fueron
propuestos por Droservicio Ltda., Por ello, se resalta que de la lectura
armonica de la demanda y de su subsanacion, se establece que pretende la
nulidad tanto de la Resolucion No. 0241 de 2 de marzo de 2017, que impuso
una multa, como de la Resolucion No. 0511 de 11 de mayo de 2017, que la
confirmo, por las siguientes razones.

6.1.- De la nulidad de la Resolucion No. 0241 de 2 de marzo de 2017 -
actuaciones violatorias del debido proceso y derecho de defensa, y falsa
motivacion.

Resulta necesario sefialar que el articulo 29 de la Carta Magna, consagra el
derecho al debido proceso de que gozan todas las personas, de la siguiente
manera:

“ARTICULO 29. El debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones
judiciales y administrativas. Nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes
preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal competente y
con observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio. En
materia penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se
aplicara de preferencia a la restrictiva o desfavorable. Toda persona se
presume inocente mientras no se la haya declarado judicialmente culpable.
Quien sea sindicado tiene derecho a la defensa y a la asistencia de un
abogado escogido por él, o de oficio, durante la investigaciéon y el
juzgamiento; a un debido proceso publico sin dilaciones injustificadas; a
presentar pruebas y a controvertir las que se alleguen en su contra; a
impugnar la sentencia condenatoria, y a no ser juzgado dos veces por el
mismo hecho. Es nula, de pleno derecho, la prueba obtenida con violacion
del debido proceso.”

Al respecto, la Corte Constitucional ha establecido que los principios generales
que conforman el derecho fundamental al debido proceso se aplican
igualmente a todas las actuaciones administrativas que desarrolle la
administracion publica en cumplimiento de sus funciones y realizacion de sus
objetivos y fines, de manera que se garantice i) el acceso a procesos justos y
adecuados, ii) el principio de legalidad y las formas administrativas
previamente establecidas, iii) los principios de contradiccion e imparcialidad, y
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iv) los derechos fundamentales de los asociados. Segun la Alta Corporacion,
todas estas garantias se encuentran encaminadas a garantizar el correcto y
adecuado ejercicio de la funcion publica administrativa, de conformidad con
los preceptos constitucionales, legales o reglamentarios vigentes y los derechos
de los ciudadanos, y con el fin de evitar posibles actuaciones abusivas o
arbitrarias por parte de la administracion a través de la expedicion de actos
administrativos que resulten lesivos de derechos o contrarios a los principios
del Estado de Derecho?5.

Analizando el caso concreto, el Despacho encuentra que los argumentos
expuestos por la sociedad demandante, no tienen la entidad suficiente para
desvirtuar la legalidad del acto administrativo sancionatorio cuestionado, pues
realiza aseveraciones generales que no constituyen nulidades sustanciales que
permitan al juzgado acceder a sus pretensiones, por las siguientes razones:

El contenido del acto cuestionado evidencia que el procedimiento sancionatorio
inici6 con el oficio No. 398043 de 28 de octubre de 2015, firmado por el Mayor
General del Aire Julio Roberto Rivera Jiménez, Director General de Sanidad
Militar, por presuntos incumplimientos de parte de Droservicio Ltda., durante
los meses de junio, julio y agosto de ese ano, lapso durante el cual se
celebraron varias audiencias que concluyeron con la tasacion de la multa
impuesta a la firma contratista, sin embargo, ni el mentado oficio ni el
expediente sancionatorio se encuentran completos, ni se aportaron todos los
anexos a que hacen referencia las documentales aportadas, motivos por los
que desde ya se denota una falta probatoria que dé crédito a las afirmaciones
que enseguida se estudian.

Aduce la sociedad demandante que la Resolucion No. 0241 de 2 de marzo de
2017, no esta motivada, en razon a que no enuncia lo hechos y pruebas con
las que se tomo la decision sancionatoria. Este argumento no encuentra
respaldo en el citado acto, pues si se analiza su contenido, es claro que se
tuvieron en cuenta gran cantidad de elementos probatorios, tales como
diferentes documentos, incluidos los entregados en los descargos presentados
por Droservicio Ltda., inspecciones efectuadas a algunos Establecimientos de
Sanidad Militar y la herramienta digital Spider, pruebas que arrojaron la
comprobacion de distintos incumplimientos contractuales.

A su vez, en lo relativo a los hechos que sirven de fundamento a la Resolucion
No. 0241 de 2 de marzo de 2017, se tiene que estan relacionados en los Anexos
Nos. 1, 2 y 3 de ese acto administrativo, de los cuales se aportaron los Nos. 2 y
3, y cuya lectura permite establecer los incumplimientos financieros y de la
herramienta tecnologica endilgados, pues indican las diferentes conclusiones a
las que se lleg6 en las inspecciones fisicas y consultas de esas herramientas
digitales, asi como de la documental analizada, mismos que aseguran que
persistian los incumplimientos investigados, esto sin olvida que hizo falta el
Anexo No. 1 contentivo de los hallazgos técnicos.

Por tanto, decir de forma general que no se consignoé en la parte considerativa
del acto administrativo objeto de control de legalidad los hechos y pruebas que
se tuvieron en cuenta para proferir la sancion, es una afirmacién que rifie con
lo que se logra constatar con su simple lectura, por lo que bien se puede
sostener que no es un argumento que pueda desvirtuar su legalidad.

Ahora, en cuanto a que la entidad demandada no cuantificé los perjuicios ni
gradud la sancion a la luz de lo dispuesto en el articulo S0 del CPACA, porque
supuestamente en la Resoluciéon No. 0241 de 2 de marzo de 2017, ello se

25 Sentencias T-391 de 1997, T196 de 2003, y C-089/11.
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omitio, dira el juzgado que esos argumentos tampoco permiten al Despacho
por lo menos dudar de la legalidad del acto acusado.

Al contrario de lo manifestado por el apoderado de Droservicio Ltda., y después
de una lectura armoénica de la Resolucion No. 0241 de 2 de marzo de 2017 y
del Contrato de Suministro No. 060 DGSM- 2014, concluye el Despacho que la
entidad demandada si gradud la sancion, conforme a las reglas pactadas en
ese acuerdo de voluntades.

En este sentido, la Clausula Trigésima Segunda del contrato permite establecer
que se pacté un régimen de sanciones imponibles en caso de incumplimiento
de las obligaciones contractuales, asi:

“2.- MULTAS

Si durante la ejecucion del contrato se llegaren a generar incumplimientos
por parte del CONTRATISTA, el CONTRATANTE puede imponer las
multas que se listan a continuacién y de acuerdo con el procedimiento aqui
previsto de conformidad con lo establecido en el articulo 86 de la ley 1474
de 2011. El pago o la deduccion de dichas multas no exoneraran al
CONTRATISTA de su obligacién de cumplimiento de la prestacion debida
ni de las demas responsabilidades y obligaciones que emanen de este
contrato. Las partes acuerdan como término de gracia de DIEZ (10) dias
habiles, contados a partir del informe presentado por el Grupo Supervisor,
para efectos de que el CONTRATISTA corrija los hechos generadores de los
incumplimientos. Vencido dicho término el CONTRATANTE puede imponer
la(s) multa(s) desde el momento en que se verifique el incumplimiento.

3. CAUSALES Y TASACION DE LAS MULTAS:

3.1 MULTA POR INCUMPLIMIENTO EN LA AUTORIZACION DE LA
RESOLUCION DEL FONDO NACIONAL DE ESTUPEFACIENTES.

Por no cumplir con la obligaciéon de iniciar los tramites para la obtencion de
la Resolucion del Fondo Nacional de Estupefacientes el CONTRATANTE
puede imponer multas de un (1) salario minimo legal mensual vigente por
cada dia calendario transcurrido a partir del dia habil siguiente a la fecha
de la entrega formal de las farmacias y hasta por treinta (30) dias
calendario.

3.2 MULTAS POR INCUMPLIMIENTO EN LA DISPOSICION DE EQUIPOS,
MATERIALES Y DEMAS BIENES NECESARIOS.

Si el CONTRATISTA no dispone de los equipos, materiales y demas bienes
requeridos para el cumplimiento del objeto contractual, el CONTRATANTE
puede imponer multas de un (1) salario minimo legal mensual vigente por
cada dia calendario transcurrido a partir de la fecha prevista para el
cumplimiento de esta obligacion o del requerimiento que para el efecto
realice el Grupo Supervisor del contrato y hasta por treinta (30) dias
calendario.

3.3 MULTAS POR INCUMPLIMIENTO EN LA DISPOSICION DEL
PERSONAL MiINIMO REQUERIDO PARA EL CUMPLIMIENTO DEL
OBJETO CONTRACTUAL.

Si el CONTRATISTA no dispone del personal minimo requerido para el
cumplimiento del objeto contractual, el CONTRATANTE puede imponer
multas de un (1) salario minimo legal mensual vigente por cada dia
calendario transcurrido a partir de la fecha prevista para el cumplimiento
de esta obligacion o del requerimiento que para el efecto realice el Grupo
Supervisor del contrato y hasta por treinta (30) dias calendario.
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3.4 MULTA POR INCUMPLIMIENTO EN LAS ESPECIFICACIONES
TECNICAS DE LOS MEDICAMENTOS Y/O DE LA PRESTACION DEL
SERVICIO FARMACEUTICO (POR CADA EVENTO).

Si durante la ejecucion del contrato, el CONTRATISTA incumpliere con las
Especificaciones Técnicas de los medicamentos y/o la prestacion del
servicio farmacéutico, el CONTRATANTE podra imponer multas diarias de
un (1) salario minimo legal mensual vigente y hasta por treinta (30) dias
calendario, contados a partir del momento en que se advierta de este
incumplimiento por parte del grupo supervisor.

3.5 MULTA POR INCUMPLIMIENTO EN LOS REQUERIMIENTOS
TECNICOS DE LA HERRAMIENTA TECNOLOGICA.

Si durante la ejecucion del contrato, el CONTRATISTA incumpliere con
alguna de las Especificaciones Técnicas de la herramienta tecnolégica a las
cuales se obligé por virtud de la presentacion de su propuesta y de la firma
del respectivo contrato, el CONTRATANTE puede imponer una multa
diaria de un (1) salario minimo legal mensual vigente y hasta por treinta
(30) dias calendario contados a partir del momento en que se advierta este
incumplimiento por parte del Grupo Supervisor.

3.6 MULTA POR INCUMPLIMIENTO EN LA ADECUACION LOCATIVA DE
LOS PUNTOS DE FARMACIAS UBICADOS EN LOS ESTABLECIMIENTOS
DE SANIDAD MILITAR.

Si el CONTRATISTA no realiza la adecuacioén locativa para aquellos puntos
de farmacia ubicados en los ESM que asi lo requieran dentro del término
sefialado para el inicio de la ejecucién del contrato, el CONTRATANTE
puede imponer multas diarias equivalentes a un (1) salario minimo legal
mensual vigente y hasta por treinta (30) dias calendario, contados a partir
del acta de inicio de la ejecucion del contrato.

3.7 MULTAS POR INCUMPLIMIENTO EN LA CONSTITUCION Y
MANTENIMIENTO DE LAS GARANTIAS.

Por no mantener en vigor, renovar, prorrogar, corregir o adicionar las
garantias, en los plazos y por los montos establecidos en el respectivo
contrato y en los Pliegos de Condiciones, el CONTRATANTE puede imponer
multas equivalentes a un (1) salario minimo legal mensual vigente por cada
dia calendario transcurrido a partir de la fecha prevista para el
cumplimiento de esta obligacion y hasta por treinta (30) dias calendario.

3.8 MULTAS POR INCUMPLIMIENTO EN LA ENTREGA DE
INFORMACION AL GRUPO DE SUPERVISORES DEL CONTRATANTE.

Si el CONTRATISTA no entregare la informacion completa que le solicite el
Grupo Supervisor de el CONTRATANTE, siempre y cuando ésta se
relacione con el objeto del presente contrato, dentro de los plazos y en los
términos de cada requerimiento y se negare a corregir dicho
incumplimiento, el CONTRATANTE puede imponer una multa diaria de un
(1) salario minimo legal mensual vigente. Estas multas se causaran hasta
cuando el CONTRATISTA demuestre que ha corregido el incumplimiento
respetivo a satisfaccion de quien solicita la informacién.

3.9 MULTAS POR INCUMPLIMIENTO DE LA PRESENTACION
OPORTUNA DE LA FACTURACION POR DISPENSACION Y/O
SUMINISTRO.

Cuando el CONTRATISTA incumpla con la presentacion de la facturacion
a el CONTRATANTE en los términos establecidos en el Contrato, el
CONTRATANTE puede imponer una multa equivalente a un (1) salario
minimo legal mensual vigente por cada dia calendario transcurrido a partir
de la fecha prevista para el cumplimiento de esta obligacién o del
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requerimiento para su cumplimiento por parte del grupo supervisor de el
CONTRATANTE.

3.10 MULTAS POR INCUMPLIMIENTO DE LA PRESENTACION
OPORTUNA EN LAS FORMULAS MEDICAS PARA EL PROCESO DE
AUDITORIA (POR CADA EVENTO).

Cuando el CONTRATISTA incumpla la presentacion oportuna en las
féormulas médicas para el proceso de auditoria a el CONTRATANTE en los
términos establecidos en el Contrato, el CONTRATANTE puede imponer
una multa equivalente a un (1) salario minimo legal mensual vigente por
cada dia calendario transcurrido a partir de la fecha prevista para el
cumplimiento de esta obligaciéon o del requerimiento para su cumplimiento
por parte del Grupo Supervisor de el CONTRATANTE.

3.11 MULTAS POR INCUMPLIMIENTO EN LOS PLANES DE
MEJORAMIENTO ESTABLECIDOS (POR CADA EVENTO).

Cuando el CONTRATISTA incumpla el cronograma de los planes de
mejoramiento acordado con el CONTRATANTE puede imponer una multa
equivalente a un (1) salario minimo legal mensual vigente por cada dia
calendario transcurrido a partir de la fecha prevista para el cumplimiento
de esta obligacion o del requerimiento para su cumplimiento por parte del
Grupo Supervisor del CONTRATANTE.

3.12 MULTAS POR INCUMPLIMIENTO DE CUALQUIER OTRA
OBLIGACION.

Cuando el CONTRATISTA incumpla cualquier otra obligacién contractual
distintas de las sefaladas arriba, el CONTRATANTE puede imponer una
multa equivalente a un (1) salario minimo legal mensual vigente por cada
dia calendario transcurrido a partir de la fecha prevista para el
cumplimiento de esta obligacion o del requerimiento para su cumplimiento
por parte d Grupo Supervisor del CONTRATANTE.26

De lo anterior, y de la revision del acapite de “CLAUSULAS INCUMPLIDAS™?7 de la
Resolucion No. 0241 de 2 de marzo de 2017, es dable concluir que la
cuantificacion de la multa se efectu6 con arreglo a la clausula transcrita, pues
ante los 9 incumplimientos demostrados?8, se aplico el valor de la multa
pactada entre Droservicio Ltda., y la entidad demandada, esto es, la imposicion
de multa consistente en 1 SMLMV por cada dia calendario de incumplimiento,
algunos hasta el maximo 30 dias, los cuales, segun la resolucion, estuvieron
latentes todos los dias del periodo investigado, es decir los meses de junio, julio
y agosto de 2015. Por tanto, este argumento tampoco prospera.

De otro lado, asegura el abogado de la accionante que “No se da cumplimiento al
maximo de la multa que establece el contrato, por ejemplo, DECIMA NOVENA NUMERAL
5, tasa multa hasta por 30 dias, y asi lo expone en motivacién, pero al sancionar aplica
90 dias, sancionando por 462.050,950 (sic), en la presentaciéon oportuna facturacion,
especificaciones técnicas requerimientos técnicos, y cualquier obligacién”?°.

Lo anterior también encuentra fundamento en la Clausula Trigésima Segunda
del Contrato de Suministro No. 060 DGSM- 2014, pues si bien es cierto que
para la mayoria de las multas pactadas se establecio el plazo maximo de 30
dias calendario, esta condicion no se acordé para todas las multas convenidas
por las partes contratantes, como es el caso de las multas descritas en los

26 Folio 26 a 27 del Cp.

27 Folio 41 reverso del Cp.

28 Ver folio 42 a 43 reverso del Cp.
2 Folio 103 del Cp.
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numerales 3.8 a 3.12, en las que, si bien se estipulé una multa diaria de 1
SMLMYV, nada se dijo sobre el limite temporal con las que si se condicioné las
demas multas, lo que permite inferir que la sancion diaria se configura por
cada dia que estuvo vigente el incumplimiento, para el caso en estudio, por los
meses de junio, julio y agosto de 2015.

En concordancia con lo anterior, la multa que resalta la sociedad demandante,
se pactd en el numeral 3.9 ibidem30, que tal como se dijo en antecedencia, no
establecio la condicion temporal maxima de 30 dias calendario, por lo que se
sancion6 cada dia de vigencia del incumplimiento en el tiempo investigado,
razon de ser que se haya cuantificado en 90 dias.

Por otro lado, indica el apoderado de la parte actora que como quiera que
Droservicio Ltda., allegd el cumplimiento de lo investigado, la entidad
demandada no debi6 imponerle ninguna sancion sino archivar la actuacion.
Este argumento deviene improspero en atenciéon a que no le basta a la
demandante con solo afirmar que subsané todos los incumplimientos y que
por lo mismo la sancién resultaba inviable, pues le asiste el deber de probar
sus afirmaciones, sobre todo porque la realidad procesal muestra todo lo
contrario, en atencion a que se le endilgaron un gran numero de
incumplimientos que, segiin se dice en las resoluciones aportadas y en alguno
de sus anexos, seguian vigentes al momento de proferir aquella
determinacion.

Por tanto, a la luz de lo consagrado en el articulo 167 del Cédigo General del
Proceso, donde se establece que “incumbe a las partes probar el supuesto de hecho
de las normas que consagran el efecto juridico que ellas persiguen”, acreditar sus
afirmaciones es una carga procesal que debi6 asumir Droservicio Ltda., si
pretendia demostrar la ilegalidad de los actos acusados bajo el supuesto de
que los incumplimientos sancionados no existieron o que se superaron antes
de proferir la sancién.

Ahora, también se sustenta la nulidad del acto administrativo en cuestion,
bajo la siguiente afirmacion: “4.1. Referido a la clausula trigésima segunda, sanciona
con multas por incumplimiento de la presentacion oportuna de las facturas por
dispensacion, con una conclusion contradictoria, pues concluye que “En este momento
esta subsanado”, deduciendo, en criterio del actor, una falsa motivacion.

Pese a que no se expresa mayor argumentacion tendiente a verificar la nulidad
pedida en este aspecto, la duda que plantea el actor encuentra justificacion
con la lectura integra de la conclusion a la que allega el supervisor financiero
del contrato y que se plasma en el anexo No. 2 de la Resolucion 0241 de
201731,

En este sentido, si bien es cierto que en el anexo en cuestion se afirmo,
respecto de la facturacién que se encontraba pendiente y cargada en la
Herramienta SAMA, que “en este momento estd subsanada”, pues se realizaron las
conciliaciones a finales del ano 2015, también lo es que el supervisor
financiero dijo enseguida:

% 39 MULTAS POR INCUMPLIMIENTO DE LA PRESENTACION OPORTUNA DE LA
FACTURACION POR DISPENSACION Y/O SUMINISTRO. Cuando el CONTRATISTA incumpla
con la presentacion de la facturacion a el CONTRATANTE en los términos establecidos en el Contrato,
el CONTRATANTE puede imponer una multa equivalente a un (1) salario minimo legal mensual vigente
por cada dia calendario transcurrido a partir de la fecha prevista para el cumplimiento de esta obligacién o
del requerimiento para su cumplimiento por parte del grupo supervisor de el CONTRATANTE.

31 Folio 45 reverso y 46 del Cp.
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“(...) sin embargo, todavia se encuentran féormulas con fecha del afio 2015
en la facturacion presentada por el OPL en lo transcurrido del afio 2016.
En este momento todos los registros cargados a la Herramienta de SAMA
hasta el mes de septiembre de 2016 estan facturados por el OPL. Por esta
razén como supervisor financiero verifiqué la facturacion de septiembre de
2016 y encontré que efectivamente existen formulas del periodo junio, julio
agosto de 2015, que se estan facturando aun. (...)

Y como se evidencia en la facturacién de septiembre de 2016 por la
modalidad dispensacién, se facturaron las tirillas Nos. 6034, 5988, 5986,
5991, 5993, 5987, 5981, 5992, 5989, 5982, 5985, 5983, 5994, que
corresponden a férmulas del periodo junio, julio y agosto de 2015. Se
presentan estas trillas como ejemplo32. Por lo que persiste el presunto
incumplimiento.” (subraya del Despacho).

Lo anterior, no tiene otra interpretacion mas que el incumplimiento persistia al
momento de realizar las verificaciones correspondientes, pese a que se haya
efectuado una subsanacion parcial del contratista de la facturacion cargada en
la Herramienta de SAMA, pero que de todas maneras, se pudo evidenciar en el
ano 2016 la falta de diligencia respecto de facturas tramitadas en el periodo
investigado, por lo que se acredito el incumplimiento contractual, siendo
infundada la acotacion de la parte demandante en cuanto a que se configuré
una falsa motivacion.

De igual modo, aduce la Sociedad demandante que se incurre en contradiccion
y falta de motivacion en el acto reprochado, pues éste no cumple con el
principio de congruencia en la forma dispuesta en el articulo 281 del CGP,
debido a que dicha norma “exige que la sentencia deberd estar en consonancia con
los hechos y las pretensiones aducidos en la demanda y en las demds oportunidades
que este cédigo contempla, que No podra condenarse al demandado por cantidad
superior o por objeto distinto del pretendido en la demanda ni por causa diferente a la
invocada en esta, sentido en el cual, si lo pedido por el demandante excede de lo
probado se le reconocerd solamente lo tltimo ™33,

El Juzgado desde ya descarta este planteamiento, en atenciéon a que la norma
invocada no le es aplicable al procedimiento administrativo sancionatorio,
como quiera que la disposicion que se trae a colacién hace referencia a la
expedicion de sentencias judiciales, y no de actos administrativos, como el que
se pretende anular con esta demanda.

Ahora, el Despacho no desconoce que la congruencia, en lo relativo a actos
administrativos, también es un principio que rige los actos administrativos,
como garantia del debido proceso y que, en atencion al mismo, la
administracion debe expedir esos actos guardando la armonia necesaria entre
la parte motiva y la resolutiva, es decir, que de sus consideraciones y
motivaciones se pueda concluir lo decidido y asi disponer adecuadamente la
situacion juridica estudiada. Es claro, ademas, que un acto administrativo
estaria viciado de nulidad si su parte resolutiva contiene una decision que no
guarda ninguna relacion con su parte motiva, pues si la falsa motivacion hace
nulos los actos de la administracion, con la misma razon resultan invalidos
esos actos cuando carecen de motivaciéon, que es lo que en la practica sucede
cuando las consideraciones estan totalmente divorciadas con la parte
dispositiva del acto en cuestion.

Para justificar sus aseveraciones, la parte demandante asegura que no se
expuso en la Resoluciéon No 0241 de 2017, si se tuvo en cuenta o no los

32 |bidem.
33 Folio 103 del Cp.
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contratos modificatorios o las pruebas que aport6é Droservicio Ltda., durante la
actuacion. Sobre este punto, como se dijo lineas atras, el apoderado de la parte
actora asegura que presentd elementos de conviccion tendientes a desvirtuar
los incumplimientos sancionados, pero no indica qué clase de pruebas o cuales
son, mucho menos las trajo a este proceso, por lo que la realidad procesal no
permite evidenciar si en efecto sus afirmaciones son ciertas o no, y si lo que
busca es indagar si en el acto administrativo se tuvieron en cuenta, solo basta
ver su acapite de pruebas, en el que se adujo que, entre otras, se tuvo como
prueba “En general, la totalidad de los documentos entregados por DROSERVICIO
LTDA., como soporte de los descargos presentados durante el curso del procedimiento”#.
Por tanto, anunciar que durante la actuacion administrativa se aportaron
pruebas con el mérito suficiente para desvirtuar la sancion, sin siquiera
precisarlo y/o probarlo, no es algo que dé convencimiento a este Despacho
para remover la legalidad de la resolucion que pretende sea anulada, por lo
que este cargo tampoco prospera.

Reprocha igualmente, que en el texto del acto administrativo acusado no se le
indic6 en qué parte del contrato se pactd tener en cuenta el requerimiento
plasmado en el anexo No. 10 al contrato principal, por lo que afirma que se
incurre en falta de motivacion e incongruencia. Estas acotaciones, tal como lo
interpreta el Juzgado, carecen de fundamento, pues si se estudian los motivos
que propiciaron la expedicion de la multa, se tiene que fue por el
incumplimiento de la Clausula Tercera del acuerdo de voluntades, que
dispone: “ESPECIFICACIONES TECNICA HERRAMIENTA TECNOLOGICA: EL
CONTRATISTA, se obliga para con el CONTRATANTE a cumplir con las especificaciones y
caracteristicas senaladas en el Anexo Técnico No. 10 "Herramienta Tecnolégica" el cual
hace parte integral del presente contrato”. Ademas, ese incumplimiento se
encuentra demostrado en el Anexo No. 3 de la Resolucion No. 0241 de 2017.

El abogado de la parte actora también cuestiona el hecho de que en la
Resolucion No 0241 de 2017, se afirme que no se cumplio con los requisitos
técnicos de la herramienta tecnologica, referidos en el anexo No. 10 del
contrato, pero que no se le haya indicado en qué parte del acuerdo de
voluntades aparece esa obligacion; lo cual se cae de su propio peso, si se tiene
cuenta que la simple lectura de la clausula Décima Novena del Contrato de
Suministro No. 060 DGSM- 201435, relativa a las obligaciones del contratista,
es clara en establecer que debe “Cumplir con las condiciones y especificaciones

serialadas en el Anexo Técnico No. 10 -Herramienta Tecnolégica del Pliego de
Condiciones del Proceso de Licitaciéon Publica No. 049 MDN-CGFM-DGSM-HOMIC-2014 y

de la oferta presentada por el CONTRATISTA.”, por tanto, decir que no tiene
claridad en qué clausula del contrato le impone aquella obligacion, no es un
argumento que tenga la fuerza suficiente para desvirtuar la legalidad del acto
cuestionado.

Pues bien, si lo que pretende demostrar el abogado de la accionante es que
aquél Anexo no le impone ninguna carga u obligacion susceptible de
incumplimiento, se destaca que éste no fue allegado por la parte demandante,
y por ello, no es factible entrar a verificar su contenido para concluir si la
entidad demandada se extralimito en la imposicién de la multa o si la misma
era o no procedente. De igual manera ocurre con sus reparos relativos al Anexo
Técnico No. 1 de la Resolucion No. 0241 de 2017, pues si bien indica que no se
le informa en qué lugar aparecen consignadas sus obligaciones y que en ese
anexo se indic6 que no persisten varios incumplimientos, no se puede
comprobar sus argumentos en atenciéon a que el documento tampoco fue
allegado al expediente.

34 Folio 39 reverso.
3 Folio 21 reverso
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Por otra parte, indica el togado que la DGSM pretendia el valor de
$268.887.070, y multé por un valor mayor, por lo que considera que no se
cumple con la congruencia establecida en el articulo 281 del CGP. Este cargo
tampoco prospera, en el entendido que la multa le fue impuesta segin se
anuncio y bajo las reglas y montos pactados en el contrato para la imposicion
de éstas, teniendo en cuenta los incumplimientos que le fueron expuestos
durante todo el tramite sancionatorio y con el oficio No.408892 de 4 de marzo
de 20163¢, con el que la Direccion General de Sanidad Militar lo cit6 para
adelantar la audiencia dispuesta en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011.

Es decir, que la lectura del oficio en cuestion, permite evidenciar que en el
acapite pertinente se le indico al contratista y a su garante la férmula
matematica que se utilizaria para tasar la multa, en caso de que la misma
fuera procedente, féormula que no es mas que la réplica de la Clausula
Trigésima Segunda del contrato de suministro, citada anteriormente, por lo
que ademas de permitirle su contradiccién, se le anuncio las posibles
consecuencias que podrian derivarse en el desarrollo de la actuacion, la cual
s6lo se concreto al expedir el acto administrativo definitivo que dirimio aquella
situacion juridica, sin que se pueda evidenciar que fuera por hechos diferentes
a los endilgados en el pliego de cargos.

Ademas, en el oficio No. 8843 de 5 de junio de 201737, se afirma que la
tasacion de la posible multa fue discutida con el contratista en la audiencia
sancionatoria llevada a cabo el 4 de mayo de 2016, y como quiera que no se
aporto el acta de la audiencia o el audio de la misma, dificilmente se puede
concluir que la demandada impuso una multa arbitraria y que no haya sido
puesta a consideracion del entonces contratista investigado.

Por ultimo, de ser cierto que la DGSM le haya anunciado a Droservicio ltda.,
que sus incumplimientos le podrian acarrear una multa por valor de
$268.887.070, pero que al final el acto administrativo sancioné
pecuniariamente a la contratista por una cantidad superior, esa sola
circunstancia no hace nula la resolucion atacada, pues bajo el principio de
legalidad y en el entendido que la administracion obré de acuerdo con los
parametros sancionatorios arriba citados, debe suponer este operador judicial
que la cuantia superior, per se, no hace nula la Resolucion No. 0241 de 2017,
pues debe corresponder matematicamente con los hallazgos verificados.

Entiende el Juzgado que la parte demandante se vale del principio de
congruencia para sustentar la tesis de que la administracion no puede multar
por cantidad superior a la pretendida. Empero, tal como ya se dijo, las normas
del Codigo General del Proceso sobre la materia resultan abiertamente
impertinentes para dirimir el conflicto, gracias a que esa integracion normativa
que hace la accionante no esta permitida.

Asi las cosas, se concluye que los argumentos presentados por Droservicio
Ltda., y las pruebas que alleg6 al expediente, no tienen el meérito suficiente
para desvirtuar la presuncion de validez que arropa la Resolucion No. 0241 de
2 de marzo de 2017, pues no se logra concluir que la misma haya sido
expedida con violacién al debido proceso y derecho de defensa en cabeza del
contratista sancionado, y menos por las razones que invoca la Sociedad
demandante. Por tanto, estos cargos no prosperan.

% Folio 175 del Cp.
37 Folio 169 del Cp.
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6.2.- De la nulidad de la Resolucion No. 0511 de 11 de mayo de 2017.
6.2.1.- Nulidad por falsa motivacion.

Alega la parte actora que en la expedicion de la Resolucion No. 0511 de 11 de
mayo de 2017, se vulnero6 el debido proceso, por cuanto habiendo interpuesto
recurso de reposicion con el fin de que se aclarara la Resolucion 0241 del 02
de marzo del 2017, la entidad demandada no emitié tal aclaracion, sino que
confirmé la determinacion bajo el entendido de que se solicitéo su modificacion
y revocacion, sin haberlo solicitado. Por esto considera demostrada la falsa
motivacion.

Sobre dicha figura juridica, la Seccion Tercera del Consejo de Estado, ha
manifestado lo siguiente:

“El control jurisdiccional de los actos administrativos permite detectar
cuando la administracién, sin atender los fines que se le han encomendado
y del contenido que debe dar a todas sus actuaciones, los expide sin que
medie un motivo legal que los respalde o con fundamento en razones falsas
o inexactas. Cabe anotar que los actos administrativos gozan de
presuncién de legalidad y de veracidad, de acuerdo con las cuales se
entiende su sujecion al ordenamiento y la certeza de los hechos sobre los
cuales descansan, presunciéon esta indispensable para su ejecucién y que
impone a quien pretende desconocerlos la carga de desvirtuar su
obligatoriedad. (...) De igual forma se ha dicho por la jurisprudencia que la
falsa motivacion, “(...) es el vicio que afecta el elemento causal del acto
administrativo, referente a los antecedentes legales y de hecho previstos en
el ordenamiento juridico para provocarlo, es decir, que las razones
expuestas por la Administracion al tomar la decision, sean contrarias a la
realidad”. (...) En conclusion, la falsa motivacion se presenta cuando los
supuestos de hecho esgrimidos en el acto son contrarios a la realidad, bien
por error o por razones enganosas o simuladas o porque el autor del acto le
ha dado a los hechos un alcance que no tienen38.

De acuerdo a lo considerado en la Resolucion 0241 del 02 de marzo del 201739,
se sabe que la DGSM con oficio nimero No. 398043 MDN-CGFM-DGSM-SAF-
GC de fecha 28 de octubre de 2015, le informé a Droservicio Ltda., los
presuntos incumplimientos de las obligaciones pactadas en el Contrato de
Suministro No. 060-0GSM-2014, entre los meses de junio, julio y agosto de
2015, indicandole que deberia ejercer su derecho de defensa dentro de los 10
dias siguientes, tal como quedo establecido en clausula TRIGESIMA SEGUNDA de
aquel pacto, defensa que se ejercio el 18 de noviembre de ese ano. Luego, el 22
de enero de 2016, la DGSM le aclaré algunos aspectos requeridos por el
contratista.

Con comunicacion No. 408892 MDN-CGFM-DGSM-SAf-GC-17 del 4 de marzo
de 2016, la DGSM informé al contratista y a su garante, la Aseguradora
Nacional de Seguros S.A., el inicio de la actuacion administrativa de que trata
el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, convocandolos a audiencia publica de
descargos y eventual imposicion de sanciones el 15 de marzo de 2016, fecha
que fue prorrogada en diferentes oportunidades, siendo llevada a cabo el 4 de
mayo siguiente, en la que se le reiteraron los incumplimientos aludidos y se
taso la posible multa, lo cual dice constar en el acta No. 588 de esa fecha y que
hace parte integra de la Resolucion, acta que no fue aportada al expediente.

38 Consejo de Estado — Seccion Tercera — Subseccion “B”, sentencia de 6 de abril de 2011, expediente
23001-23-31-000-1999-00291-01(19483). CP. Stella Conto Diaz de Castillo.
39 Folio 30 y ss. del Cp.
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La DGSM dio continuidad a la audiencia publica de descargos y eventual
imposicion de sanciones los dias 20 de mayo, 16 de junio y 22 de junio de
2016, dejando consignados los temas tratados en las actas Nos. 605, 757 y
787, respectivamente, sin que esos actos estén probados en el expediente.

Ahora, se destaca que tampoco se aporté copia del acta de audiencia o el
archivo audiovisual de la continuacion de la audiencia fechada el 2 de marzo
de 2017, cuando se profirio la resolucion sancionatoria, pero se cuenta con el
oficio No. 08843 de 5 de junio de 201740, que narra lo ocurrido en esa
diligencia de la siguiente manera:

“Surtida la etapa probatoria y analisis de las mismas, la Direccién General
de Sanidad Militar el dia 02 de marzo de 2017, llevé a cabo la audiencia
publica de debido proceso por los incumplimientos incurridos por
Droservicio Ltda. en la cual se dio lectura a la Resolucién 0241 del 02 de
marzo de 2017 "POR LA CUAL LA DIRECCION GENERAL DE SANIDAD
MILITAR, DECIDE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA SANCIONATORIA
ADELANTADA EN CONTRA DEL CONTRATISTA DROSERVICIO LIMITADA
POR EL PRESUNTO INCUMPLIMIENTO DE LAS OBLIGACIONES PACTADAS
EN EL CONTRATO DE SUMINSTRO No. 060-DGSM-2014, notificando la
misma al Representante Legal de Droservicio Ltda., y a la apoderada de la
Compania de Seguros Nacional de Seguros.

Previa lectura de la Resolucion 0241 de 2017 citada, se concedié el uso de
la palabra al Representante Legal de Droservicio Limitada, quien solicit6 se
escuchara al apoderado juridico y le confiri6 poder para actuar en la
audiencia.

Por su parte el Representante Legal Juridico de Droservicio Ltda., en
nombre y representaciéon de DROSERVICIO LTDA, realiza su intervencion,
la cual me permito transcribir.

Minuto 8.25 al 9.29 “Teniendo en cuenta la resolucién sancionatoria y en calidad
de Representante Legal Juridico de Droservicio Limitada, con el debido respeto de
siempre, no obstante no conocer el contenido de la resolucién previamente a solicitar
una peticion complementaria y sustentar mi recurso de reposicién de plano, voy a
solicitar ese recurso para que la sustentacién del mismo se de en otra audiencia en la
cual la Direcciéon General de Sanidad fije la fecha para la sustentacion del recurso,
por lo tanto considérese que he interpuesto el recurso de reposicion contra la
resolucion.

Por su parte la Apoderada de la Compania Aseguradora Nacional de
Seguros, realiza su intervencion en la audiencia, que a continuacién se
transcribe:

Minuto 9.30 al 10.14 “Buenos dias a toda la audiencia, en calidad de apoderada
de Nacional de Seguros ya reconocida dentro de este proceso, me permito interponer
Recurso de Reposicion y solicitarles a ustedes muy respetuosamente se sirvan
suspender la audiencia del dia de hoy para que sea reprogramada nueva fecha con
el fin de poder tener conocimiento pleno de toda la resolucién para ejercer nuestro
derecho de defensa (...) sustentando en la proxima audiencia en donde se solicitaria
un término prudencial dado la magnitud del contrato y de la resolucién que nos van a
poner de presente”.

Teniendo en cuenta la solicitud realizada por el Representante Legal
Juridico de Droservicio Ltda., y la Apoderada de la Compania Aseguradora
Nacional de Seguros se suspendié la audiencia de fecha 02 de marzo de
2017, para garantizar el ejercicio del derecho de defensa.

La Direcciéon General de Sanidad Militar, habida cuenta que fue interpuesto
en audiencia publica, por parte Representante Legal Juridico de

40 Folio 168 y ss. Del CP.
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Droservicio Ltda., y la Apoderada de la Compania Aseguradora Nacional de
Seguros, el Recurso de Reposicion a la Resolucion 0241 de 2017, cité y
continué la audiencia el 16 de marzo de 2017, con el fin de escuchar los
argumentos del Contratista y la Compania Aseguradora que dieron origen
al Recurso de Reposicion, en ejercicio del derecho de defensa que les asiste.

Instalada la audiencia de fecha 16 de marzo de 2017, el apoderado especial
y Representante Legal Juridico de Droservicio Ltda., presenta “solicitud de

emision de resolucién complementaria a la resolucién DGSM241 del 2 de marzo de
2017".

En el escrito antes mencionado el apoderado especial y Representante
Legal Juridico de Droservicio Ltda., se pronuncia de fondo sobre los hechos
y consideraciones expuestas por la Direccion General de Sanidad Militar en
la Resolucion 0241 de 2017, manifestando su desacuerdo en los
incumplimientos imputados por la Entidad, asi como en la tasacién de la
multa impuesta.

El pronunciamiento de fondo realizado por Droservicio Ltda., y su
manifestacion expresa en audiencia publica de interponer Recurso de
Reposicion, llevaron a la administracién a desatar el mismo a través de la
resoluciéon No. 0511 del 11 de mayo de 2017. (...)

Se deduce de lo anterior que tanto el apoderado especial y Representante
Legal Juridico de Droservicio Ltda., como la Apoderada de la Nacional de
Seguros, en primer lugar en la audiencia desarrollada el dia 2 de marzo de
2017, expresamente interpusieron "Recurso de Reposicion contra la
resolucion 0241 de 2017”, solicitando suspension de la misma para que
en otra audiencia publica pudieran sustentar el mencionado recurso, razén
por la cual no pueden afirmar, como pretenden hacerlo en el momento el
apoderado especial y representante legal juridico de Droservicio Ltda., que
nunca interpusieron el mencionado recurso, aduciendo que su solicitud iba
encaminada Gnicamente a que se aclarara la citada resolucién.”

Ahora, suspendida la audiencia de 2 de marzo de 2017, se fijo el dia 16
siguiente para su continuacion, a fin de que se sustentaran los recursos de
reposicion interpuestos por Droservicio Ltda., y su garante, contra la
resolucion sancionatoria. Asi, escuchado el audio de la continuacion de la
audiencia publica de 16 de marzo de 201741, se puede establecer que: i) La
audiencia se instalé con el fin de sustentar los recursos de reposicion
interpuestos por Droservicio Ltda., y Nacional de Seguros, en contra de la
Resolucion 0241 de 2 de marzo 201742; y ii) Que una vez se le concedio el uso
de la palabra al apoderado de Droservicio Ltda., adujo que “Paso a sustentar mi
solicitud que hiciera en la audiencia pasada o de resolucion complementaria o sustentar
el recurso de reposicion contra la resolucién DGSM 0241 del 2 de marzo de 201773,
para lo cual dio lectura al documento visible a folios 50 a 55 del expediente, el
cual ataca la decision impugnada pero para solicitar la aclaracion de 9 puntos
tratados en aquel acto administrativo.

Luego, en la continuaciéon de la audiencia publica el 31 de mayo de 2017, se
profirié la Resolucion No. 511 de 2017 “POR LA CUAL SE DECIDEN LOS RECURSOS
DE REPOSICION PRESENTADOS POR DROSERVICIO LTDA Y NACIONAL DE SEGUROS
S.A., EN CONTRA DE LA RESOLUCION N°. 0241 DE FECHA 02 DE MARZO DE 2017,
POR MEDIO DE LA CUAL LA DIRECCION GENERAL DE SANIDAD MILITAR DECIDIO LA
ACTUACION ADMINISTRATIVA SANCIONATORIA ADELANTADA EN CONTRA DEL
CONTRATISTA DROSERVICIO LTDA. POR EL POSIBLE INCUMPLIMIENTO DE LAS
OBLIGACIONES PACTADAS EN EL CONTRATO DE SUMINISTRO 060-DGSM-2014".

41 yisible en la USB obrante a folio 234 del C2.
42 Minuto 3:02 del audio de la audiencia denominado “00051”.
43 Minuto 3:18 ibidem.
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La lectura de ese acto administrativo permite evidenciar que la DGSM resolvio
uno a uno los planteamientos presentados por el apoderado de Droservicio
Ltda., y de su garante, concernientes al recurso de reposicion interpuesto con
fines de aclaracion del acto administrativo acusado, pues en un primer
momento decidi6é los cuestionamientos relativos al monto de la sancién, a los
documentos que fundamentan las conclusiones sancionatorias, las
justificaciones contractuales de las mismas y las acotaciones contra lo
decidido, y a su vez, aunque aclaré punto por punto lo pedido por el apoderado
recurrente, concluyé que no era procedente expedir resolucion aclaratoria por
estar demostrado que tanto el contratista como su garante conocian el
resultado de las pruebas que evidenciaron los incumplimientos contractuales
sancionados, dandoles la oportunidad durante todo el tramite sancionatorio de
ejercer su derecho de defensa y contradiccion, aspecto que considero estaba
claro para las partes. Por ello, dispuso en su parte resolutiva, confirmar lo
resuelto en el acto sancionatorio.

Con lo anterior, el Despacho no encuentra probado que el apoderado de
Droservicio Ltda., haya solicitado la aclaracion de la Resolucion No. 0511 de
2017, como lo afirma en su cargo de nulidad, sino que lo hizo respecto de la
Resolucion No. 241 de 2 de marzo de 2017, que impuso la sanciéon. Es decir,
que se desvirtia plenamente el cargo de nulidad por falsa motivacion de la
resolucion 0511 de 2017, basado en que “Se vulnera el debido proceso, por cuanto
se omite la aplicacién del articulo 285 del cédigo general del proceso, ya que habiendo
solicitado la aclaracién a la resolucién sancionatoria 0511 del 11 de mayo de 2017 que
confirma, (sic) la resolucion 0241 del 02 de marzo de 2017, la direccion general de
sanidad militar, no emite tal aclaracién, si no (sic) que confirma la resolucién bajo el
entendido que solicitamos la impugnacion, su modificaciéon y revocacién, sin haberlo
solicitado,...” (fl. 6 C.1), por la potisima razon de que nunca se pidi6 aclaracion
de la Resolucion 0511 de 2017, sino que ello se solicité frente a la resolucion
0241 del mismo ano.

Por el contrario, las pruebas indican que en la continuacion de la audiencia
publica sancionatoria llevada a cabo el 2 de marzo de 2017, el apoderado de la
sociedad demandante interpuso recurso de reposicion contra la Resolucion No.
241 de 2 de marzo de 2017, y solicito sustentarlo en una fecha posterior. La
audiencia continué el 16 de marzo siguiente, fecha en la que en sus palabras
sustento la solicitud de expedicion de una resolucion aclaratoria, bajo la forma
de un recurso de reposicion, lo que llevdo a expedir posteriormente la
Resoluciéon No. 511 de 2017, con la que se decidieron todos sus pedimentos.

Lo anterior permite evidenciar que, en efecto, el apoderado de la sociedad
demandante si interpuso el recurso de reposicion contra la Resoluciéon No. 241
de 2 de marzo de 2017, y que, al momento de tener el uso de la palabra para
su sustentacién, ademas de reprochar la decision, elevo solicitudes de
aclaracion, las cuales le fueron resueltas con la resolucion que desatd la
reposicion.

Ahora, si bien es cierto que el apoderado sustenta el cargo de falsa motivacion
bajo el reproche de que en la parte resolutiva del acto cuestionando se decidié
confirmar lo recurrido, como si se tratara de un recurso con el fin de revocar,
cuando lo que se pidi6 fue una aclaracion, este solo argumento no tiene el
meérito suficiente para desvirtuar la legalidad del acto recurrido, pues si se
tiene en cuenta la parte considerativa del mismo, no hay duda que los
argumentos que le sirvieron de fundamento a esa decision estan encaminados
a resolver tanto los dirigidos contra la determinacion, como los de aclaracion
que solicito el recurrente.
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Lo que observa el Despacho, es que la entidad demandada profirié la
Resolucion No. 511 de 2017 sin técnica juridica, pues a pesar de que en sus
consideraciones se resolvieron todas las acotaciones y dudas del apoderado de
la sociedad demandante frente a la sancion impuesta, y que negara la
aclaracion pedida, en su parte resolutiva, no se pronuncio al respecto y
decidio, de forma general, confirmar lo decidido en la Resolucion No. 0241 del
mismo ano. Sin embargo, el hecho de que no se hayan utilizado los términos
adecuados en la parte introductoria o la resolutiva, no desacredita la legalidad
del acto, pues su lectura integra permite concluir que se resolvieron todos y
cada uno de los reproches que el contratista elevo en la audiencia publica a
titulo de aclaracion y reparo contra lo decidido.

Ademas, no se puede perder de vista que el apoderado de Droservicio Ltda., fue
citado el 16 de marzo de 2017, para sustentar el recurso de reposicion que ya
habia interpuesto en la continuacion de la audiencia sancionatoria llevada a
cabo el dia 2 de ese mes y ano, y que al momento de darle la palabra con tal
fin, adujo que iba a argumentar la solicitud de aclaracion y el recurso de
reposicion frente al acto reprochado, razones por las cuales se expidio la
Resolucion No. 511 de 2017 en ese sentido.

En el procedimiento administrativo regulado en la primera parte del CPACA, no
se tiene una clara reglamentacion sobre la aclaracion de los actos
administrativos definitivos, sin embargo, el legislador enmarcé esta figura
procesal para hacerla efectiva a través del recurso de reposicion con fines de
aclaracion, segun lo dispuesto en el articulo 74 ibidem, por lo que tampoco se
puede encasillar la expedicion de la Resolucion No. 511 de 2017, como
violatoria del debido proceso, pues resolver la aclaracion de un acto
administrativo definitivo desatando un recurso de reposicion, esta al amparo
de la Ley.

Es preciso agregar que el hecho de que la DGSM haya decidido el recurso de
reposicion con fines de aclaracion como un recurso de reposicion definitivo, no
configura per se una falsa motivacion, pues como lo indica la jurisprudencia
referida con antelacion, esta causal de nulidad requiere para su estructuracion
que la administracion emplee fundamentos facticos o juridicos mentirosos,
contrarios a la verdad, lo que en el sub lite no ocurre, precisamente porque la
entidad demandada atendié todos y cada uno de los planteamientos y
aclaraciones elevados por Droservicio Ltda.

Es claro, ademas, que la motivacion empleada por la administracion para
imponer la sanciéon a la entidad demandante, no es del agrado de la ultima, lo
que desde luego esta lejos de tornarla falsa.

Por tanto, como quiera que en el caso de marras no se logréo demostrar que la
Resoluciéon No. 511 de 2017, fue proferida con falsa motivacion, este
argumento tampoco prospera.

6.2.2.- Nulidad por “pretermitir las etapas procesales”.

Alega el apoderado de la parte actora que en el procedimiento administrativo
sancionatorio se incurrié en la causal de nulidad contemplada en el numeral
2° del articulo 133 del CGP, que dispone que el proceso sera nulo en todo o en
parte “Cuando el juez procede contra providencia ejecutoriada del superior, revive un
proceso legalmente concluido o pretermite integramente la respectiva instancia.”
(Negrillas del Despacho), ademas de haberse desconocido lo prescrito en el
articulo 322 ibidem, en la parte que dice: “Proferida una providencia
complementaria o que niegue la adicién solicitada, dentro del término de ejecutoria de
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esta también se podrd apelar de la principal. La apelacion contra una providencia
comprende la de aquella que resolvié sobre la complementacion.”.

El abogado considera que la causal de nulidad y la violacion de la norma
anterior se producen porque el recurso de reposicion con fines de aclaracion
que interpuso Droservicio Ltda., se decidido como un recurso de reposicion
definitivo, con lo que se le privo del derecho a formular el recurso de reposicion
contra el acto definitivo por todas las razones que se hubieran podido concebir
una vez conocida la postura de la administracion frente a la aclaracion.

El Despacho, después de analizar el cargo, arriba a la conclusion de que no
puede prosperar por las siguientes razones:

En primer lugar, porque el control de legalidad que el ordenamiento juridico
interno encomienda a los jueces administrativos frente a los actos
administrativos, debe surtirse con base en normas que respondan a los
principios de especialidad y especificidad, ya que si bien existen distintas
fuentes normativas o codificaciones que consagran causales de nulidad y/o
reglas de procedimiento a observar, a cada materia solo le son aplicables las
que el legislador haya previsto con tal fin.

Se dice lo anterior, puesto que las causales de nulidad frente a los actos
administrativos no estan contempladas en el Cédigo General del Proceso sino
en el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, especificamente en el articulo 137, segin el cual los actos
administrativos de caracter general y los de contenido particular y concreto
son nulos “..cuando hayan sido expedidos con infraccién de las normas en que
deberian fundarse, o sin competencia, o en forma irregular, o con desconocimiento del
derecho de audiencia y defensa, o mediante falsa motivacién, o con desviacion de las
atribuciones propias de quien los profirid.”.

Esto impide, desde luego, que el juicio de validez de los actos administrativos
se adelante con fundamento en normas de otras codificaciones, incluido el
Codigo General del Proceso, cuyos articulos 133 y 322 de ninguna manera
regulan lo relativo a actuaciones propias del procedimiento administrativo
previsto para que la administracion imponga sanciones econdomicas a sus
contratistas cuando injustificadamente dejan de atender sus obligaciones
contractuales.

Notese, por ejemplo, que el articulo 133 del CGP se refiere, en la parte
invocada por Droservicio Ltda., a la pretermision integra de la respectiva
instancia, circunstancia que solo opera en los procesos judiciales y no en los
procesos administrativos, menos en el que enfrenté la parte demandante ante
la DGSM, pues como se ventilé en esta providencia se traté de un tramite
administrativo de unica instancia, en el que solo se disponia del recurso de
reposicion.

Algo similar puede decirse en cuanto al articulo 322 del CGP, que trata lo
relativo al recurso de apelacion, tema completamente ajeno a este debate en el
que como ya se dijo, la segunda instancia no estuvo al alcance de la contratista
demandante.

Pues bien, como el numeral 4° del articulo 162 del CPACA prescribe que
“cuando se trate de la impugnacion de un acto administrativo deberdn indicarse las
normas violadas y explicarse el concepto de su violacion.”, y al estar claro que los
actos administrativos solo son enjuiciables con base en las causales de nulidad
contempladas en el CPACA, el hecho de que el abogado de la parte ejecutante
se haya valido de normas juridicas del CGP para utilizarlas como causales de
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nulidad o como reglas desatendidas por la DGSM durante el tramite
administrativo que concluyo con la sancién econoémica, conduce al fracaso del
cargo de nulidad.

En segundo lugar, y dejando de lado lo anterior, el reproche formulado por la
parte actora a la Resolucion no. 0511 de 11 de mayo de 2017, fundado en que
se decidio como definitiva la reposicion que se propuso con fines de aclaracion,
no tiene la fuerza suficiente para desvirtuar la legalidad de la sancion
pecuniaria por incumplimiento impuesta a través de la resolucion 0241 de 2 de
marzo de 2017.

De un lado, porque si se trata de una solicitud aclaratoria, es claro que no
podria en manera alguna modificar la decision adoptada. Y de otro lado,
porque las irregularidades que eventualmente se hayan podido producir en el
marco del acto aclaratorio, solamente afectarian al tiltimo mas no al primero,
asi se diga que entre los dos se conforma una unidad juridica.

En tercer lugar, visto desde una perspectiva material el contenido de la
Resolucion No. 0511 de 11 de mayo de 2017, no puede negarse que todas y
cada una de las inquietudes expresadas por Droservicio Ltda., a la DGSM,
fueron abordadas y decididas en ese acto. Asi quedo explicado en uno de los
acapites desarrollados en la parte motiva de esta providencia, en el que se
evidencia que la administracion si respondié los aspectos del acto
sancionatorio que en opinion de la parte demandante debian aclararse.

Por tanto, la reposicion con fines de aclaracion si se traté en el fondo como tal,
puesto que la DGSM abord6é cada uno de los planteamientos elevados por
Droservicio Ltda., en el escrito radicado en la continuacion de la audiencia de
2 de marzo de 2017, lo que lleva a sostener que al menos en esta parte la
irregularidad no podria desvirtuar la legalidad del acto aclaratorio y, mucho
menos del acto administrativo que impuso la sancién por incumplimiento.

Y, en cuarto lugar, lo que podria darle de alguna manera la razon a la parte
demandante es que en el articulo tercero de la Resolucion 0511 de 11 de mayo
de 2017 la DGSM dispuso que “contra la presente decisién no procede recurso
alguno”, 1o que en opinion de Droservicio Ltda., le impidi6 interponer el recurso
de reposicion contra el acto definitivo por aspectos sustanciales.

Esa situacion, en criterio del juzgado, no afect6 el derecho al debido proceso y
a la defensa inherentes a Droservicio Ltda., puesto que con tal disposicién lo
que hizo la administracién fue cerrar definitivamente la fase administrativa,
pero en manera alguna impedirle que ejerciera su derecho de defensa ante la
jurisdiccion, escenario en el que perfectamente ha podido exponer todas y cada
una de las irregularidades que segun €l ocurrieron durante el tramite
administrativo sancionatorio, lo que de hecho asi hizo, en virtud a que los
argumentos que alimentan los cargos de nulidad esgrimidos con la demanda,
concuerdan en su gran mayoria con lo planteado por Droservicio Ltda., ante la
DGSM.

Por ello, pretender sostener que su derecho a la defensa se vio limitado con la
expedicion de la Resolucion No. 0511 de 11 de mayo de 2017, no se ajusta a la
realidad, pues como se dijo, toda irregularidad que haya observado la
compania sancionada, al margen de lo ya discutido, la ha podido ventilar ante
la jurisdiccion, como de hecho asi ocurrio.

Por lo acotado con antelacion, al haberse desvirtuado los cargos de nulidad
alegados en contra de la Resolucion No. 0241 del 2 de marzo de 2017 y de la
Resolucion No. 0511 del 11 de mayo de 201, expedidas por la DIRECCION
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GENERAL DE SANIDAD MILITAR, este juzgado negara las pretensiones de la
demanda.

7.- Acotacion final

En atenciéon a que en este asunto se encuentra en firme el auto de 4 de febrero
de 2019, que decreto la suspension provisional de los efectos juridicos de la
Resolucion No. 0241 del 2 de marzo de 2017 y de la Resolucion No. 0511 del
11 de mayo de 2017, y ante la improsperidad de las pretensiones, se dispondra
el levantamiento de esa medida cautelar.

8.- Costas

Si bien el articulo 188 del CPACA prescribe que “la sentencia dispondrd sobre la
condena en costas”, de ello no se sigue necesariamente que ante un
pronunciamiento adverso la parte vencida deba ser condenada en costas. Por
lo tanto, y en atencion a que la parte demandante ejercié su derecho de accion
sin acudir a maniobras censurables, el Despacho no la condenara en costas.

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Treinta y Ocho Administrativo Oral —
Seccion Tercera del Circuito Judicial de Bogota D.C., administrando justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

PRIMERO: DENEGAR las pretensiones de la demanda de CONTROVERSIAS
CONTRACTUALES promovida por DROSERVICIO LTDA contra la NACION -
MINISTERIO DE DEFENSA - DIRECCION GENERAL DE SANIDAD MILITAR.

SEGUNDO: LEVANTAR la medida cautelar decretada en auto de 4 de febrero
de 201944, Por secretaria, efectuar las comunicaciones del caso.

TERCERO: Sin condena en costas.

CUARTO: ORDENAR la liquidacion de los gastos procesales, si hay lugar a
ello. Una vez cumplido lo anterior ARCHIVESE el expediente dejando las
anotaciones del caso.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

ASDRUBAL CORREDOR VILLATE

Juez 38 Administrativo Bogota D.C.
JFAT

Correos electrénicos

Accionante: gejupayan@gmail.com

Accionado: notificacionesdgsm@sanidadfuerzasmilitares.mil.co;
notificaciones.bogota@mindefensa.gov.co;
luisa.hernandez@mindefensa.gov.co

Ministerio PUblico: mferreira@procuraduria.gov.co

Firmado Por:

Henry Asdrubal Corredor Villate
Juez Circuito
Juzgado Administrativo
038
Bogot4, D.C. - Bogota D.C.,

Este documento fue generado con firma electrénica y cuenta con plena validez juridica, conforme a lo dispuesto en la Ley 527/99 y
el decreto reglamentario 2364/12

44 Folio 21 del C3.
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Controversia Contractual

Radicacion: 110013336038201800058-00

Actor: Droservicio Ltda.

Demandado: Direccién General de Sanidad Militar

Fallo Primera Instancia

Cadigo de verificacion: 1f0804a09f77ecfb120c7eef64af5f4c70b59fa94e140b2ea8a7d85f506f14d0
Documento generado en 22/02/2022 11:07:35 AM

Descargue el archivo y valide éste documento electrdnico en la siguiente URL:
https://procesojudicial.ramajudicial.gov.co/FirmaElectronica
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