PENSION DE SOBREVIVENTE - Agente publico nacional / PENSION DE SOBREVIVIENTE
— Marco legal / PENSION DE SOBREVIVIENTE - sistema de seguridad social integral

De no darse las condiciones expuestas para el otorgamiento de la pensidn de sobrevivientes, en
los articulos 49y 78 de la Ley 100 de 1993 se cred para el régimen solidario de prima media con
prestacion definida la indemnizacion sustitutiva de la pension de sobrevivientes, la cual es
equivalente a un salario base de liquidacion promedio semanal multiplicado por el nimero de
semanas cotizadas; al resultado asi obtenido se le aplica el promedio ponderado de los
porcentajes sobre los cuales haya cotizado el afiliado. De otro lado, para el régimen de ahorro
individual con solidaridad, se establecid la devolucién de saldos, segun la cual los beneficiarios
del afiliado tienen derecho a recibir la totalidad del monto abonado en la cuenta individual de
ahorro pensional del causante, incluidos los rendimientos y el valor del bono pensional, si a éste
hubiera lugar. En conclusion se tiene que el sistema de sustitucion pensional de que trataba la
Ley 12 de 1975, articulo 1°, fue derogado de manera técita por el de pensién de sobrevivientes
contenido en los articulos 46 a49y 73 a 78 de la Ley 100 de 1993; por tanto, en la actualidad no
se habla de la sustitucion pensional, comoquiera que se contemplé la pensién de sobrevivientes
dentro del Sistema de Seguridad Social Integral establecido en la Ley 100 de 1993 que entré a
regir el 1° de abril de 1994, por mandato de su articulo 151, y es desde esa fecha que se deben
aplicar las disposiciones contenidas en dicha ley sobre pension de sobrevivientes.

FUENTE FORMAL: DECRETO 3135 DE 1968 ~ARTICULOS 36 Y 39/ DECRETO 1848 DE
1960 - ARETICULOS 80 Y 92/ LEY 33 DE 1985/ LEY 72 DE 1975/ LEY 100 DE 1993/
CONSTITUCION POLITICA ARTICULO 48

POLICIA NACIONAL - Régimen aplicable en materia de sustitucion pensional / PENSION DE
SOBREVIVIENTE - marco jurisprudencia

Con respecto a la pensidn de sobrevivientes de cada una de las instituciones que conforman la
Fuerza Publica, entre las cuales se encuentra la Policia Nacional, sefialé que en aquellos casos en
que se produzca la muerte en actos especiales del servicio de un Oficial, Suboficial, o0 Agente en
servicio activo, o del personal que ingrese al Nivel Ejecutivo a partir de la entrada en vigencia
del Decreto, esto es, el 31 de diciembre de 2004, sus beneficiarios tendran derecho desde la fecha
del fallecimiento, a que se le pague una pension mensual. En este orden de ideas, es ostensible
que los miembros de la Fuerza Publica tienen un régimen prestacional especial, el cual se rige
por disposiciones diferentes a las del Régimen General de Seguridad Social previsto en la Ley
100 de 1993, precisamente, por ser diferentes los sujetos sobre quienes recaen dichas
disposiciones teniendo en cuenta la naturaleza de los servicios prestados, por ende, no puede
pretenderse aplicar una normatividad general a un régimen expresamente excepcionado por la
Constitucion y por la ley.

PENSION DE SOBREVIVIENTE — Norma aplicable para definir derechos pensionales es la
vigente al momento de la muerte / PRINCIPIO DE IRRETROACTIVIDAD DE LALEY —no le
es posible aplicar el régimen mas favorable

De lo probado en el proceso asi como del marco legal y jurisprudencial de la pension de
sobrevivientes desarrollado en esta providencia, es claro entonces, que la norma aplicable para
definir los derechos pensionales de la actora, es la vigente al momento de la ocurrencia del
fallecimiento del causante. Ahora bien, dado que la muerte del sefior Alvaro Bonilla Méarquez
(Q.E.P.D.) quien era miembro activo de la Policia Nacional, conyuge de la demandante, acaecio
el 28 de diciembre de 1990, fecha para la cual no habia entrado en vigencia y ni siquiera se habia



expedido la Ley 100 de 1993, por cuanto la misma comenzaba a regir a partir del 1° de abril de
1994 y para el nivel territorial el 30 de junio de 1995, la normatividad aplicable al caso es el
Decreto 97 de 1989. Conforme a lo anterior, es evidente que la sefiora Maria del Carmen Borda
Larrota no tiene derecho a acceder a la pension de sobrevivientes consagrada en los articulos 46 a
48 de la Ley 100 de 1993, toda vez que las expectativas prestacionales causadas con la muerte de
su esposo se consolidaron en vigencia de la normatividad anterior, cuyos requisitos de tiempo de
servicios no se colmaron, en la medida en que laboré solo 5 afios, 8 meses y 9 dias al servicio de
la entidad demandada, de los 15 necesarios para el reconocimiento de la pension de que trata el
articulo 119 del Decreto 97 de 1989. En este orden de ideas, se acoge la jurisprudencia proferida
por esta Corporacion, que establecio la postura de que en materia de reconocimiento de pension
de sobrevivientes, la ley que gobierna la situacién prestacional de los beneficiarios es la vigente
al momento del fallecimiento del causante y no una posterior, toda vez que es en este momento
en que se causa el derecho a la sustitucion pensional.
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Asunto: Reconocimiento de la pension de sobrevivientes por favorabilidad y de forma
retrospectiva de la Ley 100 de 1993

Decisién: Confirmar la sentencia del A — quo que nego las pretensiones de la demanda

Ha venido el proceso de la referencia con el informe de la Secretaria de la Seccion de 29 de abril
de 2016[1], después de surtidas a cabalidad las demas etapas procesales y de establecer que no
obra en el proceso irregularidades o nulidades procesales que deban ser saneadas, para decidir el
recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra la Sentencia de 24 de octubre de
2013, proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Segunda, Subseccion
B, por medio de la cual nego las pretensiones de la demanda incoada por la sefiora Maria del
Carmen Borda Larrota en contra de la Nacion — Ministerio de Defensa — Policia Nacional.

ANTECEDENTES|2]
1.1 La demanda y sus fundamentos.

En ejercicio del Medio de Control de Nulidad y Restablecimiento del Derecho, consagrado en el
articulo 138 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo —



Ley 1437 de 2011, la sefiora Maria del Carmen Borda Larrota, por intermedio de apoderado
judicial[3], demando la Resolucion No. 01120 del 14 de agosto de 2012; proferida por el
Subdirector General de la Policia Nacional, mediante la cual le negé el reconocimiento de la
pension de sobrevivientes; y, la Resolucién No. 03802 del 11 de octubre de 2012 expedida por el
Director General de la Policia Nacional, que al resolver el recurso de apelacion, confirmé el
anterior acto administrativo.

Como consecuencia de lo anterior, y a titulo de restablecimiento del derecho solicitd, en virtud
de los principios de retrospectividad y favorabilidad en materia pensional, el reconocimiento y
pago de la pension de sobrevivientes a que tiene derecho en calidad de cdnyuge sobreviviente del
extinto Agente de la Policia Nacional José Reinaldo VVanegas Paez (qg.e.p.d.) a partir el 1° de abril
de 1994, de conformidad con lo establecido en el articulo 46 de la ley 100 de 1993 y con la
correspondiente indexacion; y, que se dé cumplimiento a la ejecucién de la Sentencia en los
términos de los articulos 192 y 195 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo.

Para una mejor compresion del caso, la Sala se permite realizar un resumen de la situacion
factica presentada por la demandante, asi:

Relat6 que el entonces Agente José Reynaldo Vanegas Péez (g.e.p.d), fallecio el 20 de febrero de
1990, en la ciudad de Bogota, encontrandose en servicio activo en la Policia Nacional, adscrito a
la Policia Metropolitana de Bogotd, fue por ello que, por medio de la Resolucion No. 11111 del
30 de octubre de 1990 el Director General de la Policia le reconocié la correspondiente
indemnizacién por muerte.

Agrego que el citado sefior labor6 en la Policia Nacional durante 5 afios, 8 meses y 9 dias, los
cuales equivalen a 283 semanas y superan en exceso las semanas de cotizacion exigidas en el
Régimen General de Pensiones.

Asegurd la apoderada, que la sefiora Maria del Carmen Borda Larrota, en su calidad de conyuge
sobreviviente del sefior José Reinaldo VVanegas Paez (g.e.p.d.), es la legitima beneficiaria de la
pension de sobreviviente.

Comento que el 9 de mayo de 2012 solicité al Director General de la Policia Nacional el
reconocimiento y pago de la pension de sobrevivientes, sin embargo, por medio de la Resolucion
No. 01120 de 14 de agosto de 2012 el Subdirector General de la Policia neg0 tal reconocimiento.

Afirmé que inconforme con la anterior determinacion propuso recurso de apelacion, pero por
medio de la Resolucion No. 03802 del 11 de octubre de 2012 el sefior Director General de la
Policia Nacional confirmo la decision de negarle la pension de sobrevivientes.

1.2 Normas violadas y concepto de violacion.
Como disposiciones violadas cité las siguientes:

Constitucion Politica, los articulos 2°, 4, 13, 48, 53, 84, 220; Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, articulos 103, 104, 138, 152 numeral 2, 156
numeral 3, 157 inciso final y 164 numeral 1 literal C; Leyes 100 de 1993, articulos 46, 47, 48 y
228;y, 797 de 2003, articulo 33.

Como concepto de violacion de las normas invocadas, la demandante considerd que los actos



acusados estan viciados de nulidad, porque:

No solo desconoce los mandatos expresos e imperativos de la Constitucion que garantizan la
vigencia de un orden justo, sino también los reiterados precedentes jurisprudenciales que al
respecto han adoptado la aplicacion retrospectiva de normas pensionales de manera que sean mas
favorables para el reconocimiento de la pension de sobrevivientes; y en ese sentido, se le debe
reconocer la citada prestacion como beneficiaria del sefior José Reinaldo Vanegas Péez (g.e.p.d.)
quien fallecio el dia 20 de febrero de 1990 en la ciudad de Bogota.

Argumentd que se quebrant el articulo 53 de la Constitucién Politica, en cuanto a los principios
del derecho laboral de irrenunciabilidad a los beneficios minimos establecidos en leyes laborales
y situacion mas favorable al trabajador, toda vez que es evidente que en virtud de tales principios
y de la aplicacion retrospectiva de las normas laborales, tiene derecho a que se le reconozca 'y
pague la pension de sobrevivientes.

Expresé que aunque para el momento del fallecimiento del sefior José Reinaldo Vanegas Paez
(g.e.p.d.), la norma que regulaba la pension de sobrevivientes era el Decreto 097 de 1989, la cual
establecia como requisito de tiempo 15 afios de servicio para que los beneficiarios del policia
fallecido puedan acceder a tal prestacion; lo cierto es que este tiempo es superior al exigido en el
Régimen General de Pensiones (articulo 46 de la ley 100 de 1993, modificado por el art. 12 de la
ley 797 de 2003), por lo tanto, tiene derecho a la misma, en virtud de los reconocidos principios
del derecho internacional y los constitucionales del derecho laboral de retrospectividad y
favorabilidad en materia pensional, conforme lo ha sostenido el Consejo de Estado[4].

1.3 Contestacion de la demandal5].

La Policia Nacional, mediante apoderado, se opuso a la prosperidad de las pretensiones incoadas
por la parte actora con fundamento en los siguientes argumentos.

Manifesto que el sefior José Reynaldo Vanegas Paez (g.e.p.d.) fallecio el 20 de febrero de 1990 y
que labord en la Policia Nacional durante 5 afios, 8 meses y 9 dias, por lo cual, atendiendo lo
dispuesto en el Decreto 1213 de 1990, la sefiora Maria del Carmen Borda Larrota no es
beneficiaria de la pensién de sobrevivientes.

Indicé que en el presente caso resulta aplicable el régimen especial de la Fuerzas Militares, y no,
el sefialado en el Régimen General de Pensiones, ya que por disposicién del articulo 279 de la
Ley 100 de 1993 a los miembros de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional no se les puede
aplicar.

Comento que las circunstancias en que fallecio el sefior José Reynaldo Vanegas Péez (qg.e.p.d.)
fueron calificadas en simple actividad, y por ende, aunado al hecho de que no labor6 los 15 afios
en la Policia Nacional conforme lo establecido en el articulo 121 del Decreto 1290 de 1990[6], se
puede concluir que no se le puede reconocer la pension de sobrevivientes.

Finalmente solicito, en caso de que se accedan a las pretensiones, que se tengan en cuenta la
prescripcion de las mesadas y lo reconocido como consecuencia de la indemnizacion a causa de
la muerte por simple actividad.

1.4 La sentencia apelada[7].

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Segunda, Subseccion B, mediante



sentencia de 24 de octubre de 2013 neg0 las pretensiones de la demanda con fundamento en los
siguientes argumentos:

Considero que en el plenario esta plenamente demostrado que el sefior José Reynaldo Vanegas
Péez (g.e.p.d.) fallecid el 20 de febrero de 1990 y que la Policia Nacional calificé su muerte
como de simple actividad, razon por la cual, aplicando el articulo 119 del Decreto No. 97 de
1989[8] se le reconocio a sus beneficiarios una indemnizacion por muerte y auxilios de cesantias.

Estipulé que como en el presente caso, al momento del fallecimiento el citado sefior contaba con
5 afios, 8 meses y 9 dias de servicio en la institucion, la entidad demandada nego el
reconocimiento de la pensidn por muerte de simple actividad, pues segun la norma que regia a la
fecha del deceso, cual es, el Decreto 97 de 1989, debid haber reunido 15 afios 0 mas de servicio
como Agente de la Policia Nacional.

Sefial6 con relacion a la solicitud de la demandante de reconocer la pension de sobrevivientes de
conformidad con lo establecido en el articulo 46 de la Ley 100 de 1993, aplicando los principios
de favorabilidad y retrospectividad, que la norma favorable que se aplica en materia pensional es
la vigente a la fecha en que se cause el derecho de la prestacion.

Con fundamento en lo anterior concluy6 que no hay lugar a aplicar la Ley 100 de 1993, pues la
misma entr6 en vigencia el 1° de abril de 1994 y el causante fallecié el 20 de febrero de 1990,
siendo esta Gltima fecha en la que se causo el derecho a cualquier prestacion econdémica a que
hubiera lugar por lo que las normas aplicables eran las que estaban vigentes en ese momento,
esto es, el Decreto 97 de 1989.

El recurso de apelacion[9]

La apoderada de la parte demandante interpuso recurso de apelacion contra la sentencia de 24 de
octubre de 2013, proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Segunda
Subseccién B, por los motivos que se exponen a continuacion:

En su sentir, en virtud del principio de la retroactividad e irretroactividad no es posible aplicar la
Ley 100 de 1993, pero si se tiene en cuenta la retrospectividad de la Ley si es posible su
aplicacion, en tanto que el articulo 288 ibidem[10] asi lo expresd, como también la
jurisprudencia del Consejo de Estado[11].

Adujo que es viable el reconocimiento de la pension de sobrevivientes de la sefiora Maria del
Carmen Borda Larrota, en su calidad de conyuge del sefior José Reynaldo Vanegas Péaez
(g.e.p.d.) conforme los principios de retrospectividad, favorabilidad y la situacion mas favorable.
De igual modo se debe tener en cuenta el principio de progresividad en materia pensional, pues si
en este caso existe una norma que hace mas beneficioso los requisitos para acceder a la pension
de sobrevivientes, debe aplicarse preferentemente, asi sea posterior, ya que asi lo permite el
principio de retrospectividad.

1.6. Concepto del Ministerio Publico.

La Procuradora Segunda Delegada ante esta Corporacion, rindié Concepto mediante escrito en el
que solicito confirmar la Sentencia de Primera Instancia, con fundamento en los siguientes
argumentos[12]:

Afirmo que la demandante como conyuge supérstite del Agente José Reynaldo Vanegas Paez



(9.e.p.d.) no cumple con los presupuestos para ser beneficiaria de la pension que reconoce el
articulo 119 del Decreto 97 de 1989, por el hecho de que el causante no supero los 15 afios de
servicios, pues para la época de su fallecimiento reunia algo mas de 5 afios.

Indicd que con fundamento en los articulos 48 y 53 de la Constitucion Politica se ha considerado
que en la aplicacién de las normas relacionadas con prestaciones periddicas, se debe considerar
la norma maés favorable para el trabajador; sin embargo, el Consejo de Estado[13] mediante
sentencia de unificacion de 25 de abril de 2013 sefial6 que la favorabilidad debe predicarse de
aquellas normas que se encontraban vigentes para el momento en que se causo el derecho, en
razon del principio de la retrospectividad de la ley.

Concluyd que no es posible aplicar los efectos de la Ley 100 de 1993 como lo pretende la
demandante, habida cuenta que el Consejo de Estado sefial que sus efectos no pueden afectar
situaciones acaecidas con anterioridad a su vigencia, pese a que se considere que es la norma mas
favorable a su situacion.

CONSIDERACIONES
Planteamiento del problema juridico

Atendiendo a los motivos de oposicion aducidos por la parte demandante en calidad de apelante
unico y conforme al material probatorio obrante en el expediente, se extrae que en el sub-lite el
problema juridico se contrae a determinar si para efectos de conceder una pension de
sobrevivientes a la sefiora Maria del Carmen Borda Larrota, por la muerte del sefior José
Reynaldo Vanegas Paez (qg.e.p.d.), es posible aplicar por favorabilidad y de forma retrospectiva la
Ley 100 de 1993, a un hecho acaecido antes de su expedicion y entrada en vigencia.

Para el efecto, la Sala decidira el asunto sometido a su consideracion en el siguiente orden: (i)
Marco legal de la pension de sobrevivientes; (ii) Marco jurisprudencial sobre la pension de
sobrevivientes; y (iii) Del caso concreto.

Marco legal de la pension de sobrevivientes.-

La pension de sobreviviente se enmarca dentro del derecho a la seguridad social y tiene como
finalidad primordial, la de satisfacer la necesidad de subsistencia econdmica que persiste para
quien sustituye a la persona que disfrutaba de una pension o tenia derecho a su reconocimiento,
una vez producido el fallecimiento de ésta, en razon a la desproteccion que se genera por ésa
misma causa.

La Corte Constitucional mediante Sentencia C-111 de 2006 al resolver una accion publica de
inconstitucionalidad consagrada en el articulo 241 de la Constitucion Politica, en la cual se
demando el articulo 47 de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 13, literal d), parcial,
de la Ley 797 de 2003[14], indicd que la pension de sobrevivientes tiene por objeto impedir que
ocurrida la muerte de una persona, los miembros del grupo familiar que dependian
econdémicamente de ella, se vean obligados a soportar individualmente las cargas materiales de
su fallecimiento. Lo anterior, mediante la asignacion de una prestacién econémica que suple la
ausencia repentina del apoyo financiero del causante, con el fin de evitar que su muerte se
traduzca en un cambio radical de las condiciones de subsistencia minimas de los beneficiarios de
dicha prestacion.

a. Del régimen general para el reconocimiento de la pensién de sobrevivientes.-




En materia de sustitucion pensional los articulos 36 y 39 del Decreto 3135 de 1968[15], asi como
80y 92 del Decreto 1848 de 1969[16] consagraron la posibilidad de trasmitir el derecho
jubilatorio a favor de los beneficiarios del causante Gnicamente en dos eventos, a saber: i) cuando
fallece el empleado publico en goce de pensién y ii) cuando el empleado pablico muere con
derecho a pension sin que en efecto se haya efectuado el reconocimiento. Asi sefialan las normas
en comento:

"(...) Decreto 3135 de 1968.

Articulo 36. Al fallecimiento de un empleado publico o trabajador oficial con derecho a pension
de jubilacidn, sus beneficiarios, en el orden y proporcion sefialados en el articulo 34[17], tienen
derecho a recibir de la respectiva entidad de prevision la pensién que le hubiere correspondido
durante dos (2) afios, sin perjuicio de las prestaciones anteriores.

()

Articulo 39. Sustitucion de Pension. Fallecido un empleado publico o trabajador oficial en goce
de pension de jubilacion, invalidez o vejez, su conyuge Yy sus hijos menores de 18 afios 0
incapacitados para trabajar por razén de sus estudios o por invalidez, que dependieren
econdémicamente de €l, tendran derecho a percibir la respectiva pension durante los dos afios
subsiguientes.

Decreto Reglamentario 1848 de 1969.

()

Acrticulo 80. Fallecimiento del empleado con derecho a pension. Cuando fallezca un empleado
oficial que hubiere causado en su favor el derecho a pension de jubilacion, por reunir los
requisitos legales, sin haberla hecho efectiva en vida, ese derecho se transmite a las personas
sefialadas en el Articulo 92 de este Decreto[18], para el solo efecto de recibir de la entidad
obligada el pago de la pension que le hubiere correspondido al causante, durante los dos (2) afios
a que se refiere la citada norma legal.

()

Acrticulo 92. Transmision de la Pension. Cuando fallezca el pensionado por invalidez, jubilacién
0 retiro por vejez, su conyuge y sus hijos menores de dieciocho (18) afios o incapacitados para
trabajar por razén de estudios o por invalidez, que dependieren econémicamente del causante,
tendran derecho a percibir la respectiva pension durante los dos (2) afios subsiguientes al
fallecimiento del pensionado.

(-..)"

Posteriormente, en materia de sustitucion pensional se expidio la Ley 33 de 1973[19], la cual
sefiald que para gque se diera la sustitucion pensional, el trabajador particular o el empleado o
trabajador del Sector Publico, debia estar pensionado o al momento de su fallecimiento tener el
derecho a pension de jubilacion, invalidez o vejez.

"(...) Articulo 1°. Fallecido el particular pensionado o con derecho a pensién de jubilacion,
invalidez o vejez, o un empleado o trabajador del sector publico, sea este oficial o semioficial
con el mismo derecho, su viuda podréa reclamar la respectiva pension en forma vitalicia. (...)



Paragrafo 2°. A las viudas que se encuentren en la actualidad disfrutando, o tengan derecho
causado a disfrutar, de los cinco (5) afios de sustitucion de la pensién, les queda prorrogado su
derecho dentro de los términos de esta Ley." (Se resalta)

Luego, la Ley 12 de 1975[20] solo exigi6 que el trabajador o empleado haya completado el
tiempo de servicio, de manera que si fallecia antes de cumplir la edad cronoldgica para tener
derecho a la pensién de jubilacién, habia lugar a la sustitucién pensional, asi:

"(...) Articulo 1° EI conyuge supérstite, o la compafiera permanente, de un trabajador particular o
de un empleado o trabajador del sector pablico y sus hijos menores o invalidos, tendran derecho
a la pension de jubilacion del otro conyuge si este falleciere antes de cumplir la edad
cronoldgica para esta prestacion, pero que hubiere completado el tiempo de servicio
consagrado para ella en la Ley o en convenciones colectivas. (...)" (Se resalta)

De lo anterior se infiere, que si bien en principio el derecho a la sustitucion pensional solo surgia
para los beneficiarios de un empleado publico cuando a la fecha de su fallecimiento éste habia
perfeccionado o consolidado completamente el derecho jubilatorio, con posterioridad el
Legislador lo extendio6 para los casos en los que el empleado publico hubiese logrado el tiempo
de servicios sin reunir o completar la edad pensional, con el fin de amparar con tal medida el
derecho de la familia del mismo, que por la contingencia de muerte no logré consolidar
plenamente su derecho pensional.

Ahora bien, una vez expedida la Constitucion Politica de 1991, en su articulo 48 se establecid
que la Seguridad Social es un servicio publico de caracter obligatorio y un derecho irrenunciable,
de tal manera que por la estructura de este derecho, es el Estado el obligado a dirigir, coordinar y
controlar su efectiva ejecucion.

Ahora bien, la pension de sobrevivencia se consagré como una prestacion del Sistema General de
Seguridad Social, cuyos requisitos para su reconocimiento por mandato constitucional, deberan
ser definidos mediante las leyes, puesto que el articulo 48 de la Carta Politica[21] contempld la
siguiente disposicion:

"(...) ARTICULO 48. La Seguridad Social es un servicio publico de carécter obligatorio que se
prestara bajo la direccion, coordinacién y control del Estado, en sujecion a los principios de
eficiencia, universalidad y solidaridad, en los términos que establezca la Ley.

(.)

Para adquirir el derecho a la pensidn sera necesario cumplir con la edad, el tiempo de servicio,
las semanas de cotizacion o el capital necesario, asi como las demés condiciones que sefiala la
ley, sin perjuicio de lo dispuesto para las pensiones de invalidez y sobrevivencia. Los requisitos y
beneficios para adquirir el derecho a una pension de invalidez o de sobrevivencia seran los
establecidos por las leyes del Sistema General de Pensiones.” (Se destaca).

Posteriormente se expidio la Ley 100 de 1993 "Por la cual se crea el sistema de seguridad social
integral y se dictan otras disposiciones", la cual derogé tacitamente[22] la Ley 12 de 1975. Esta
nueva norma reemplazd la sustitucion pensional por la pensién de sobrevivientes tanto en el
régimen de prima media con prestacion definida[23] como en el de ahorro individual[24], y
sefiald que esta prestacion se obtiene no solamente en el caso del fallecimiento del pensionado
sino también en el evento en que el causante que fallezca hubiera cotizado al sistema por lo
menos veintiséis (26) semanas, en ése momento, o habiendo dejado de cotizar, efectuara aportes



por veintiséis (26) semanas del afio inmediatamente anterior.

La Ley 100 de 1993, en su articulo 46 modificado por el articulo 12 de la Ley 797 de 2003[25],
determind que los beneficiarios del causante tendran derecho a la pension de sobrevivientes,
siempre y cuando el causante hubiere cotizado cincuenta (50) semanas dentro de los tres (3)
ultimos afios inmediatamente anteriores al fallecimiento, asi:

"ARTICULO 46. REQUISITOS PARA OBTENER LA PENSION DE SOBREVIVIENTES.
Tendran derecho a la pension de sobrevivientes:

1. Los miembros del grupo familiar del pensionado por vejez o invalidez por riesgo comun que
fallezcay,

2. Los miembros del grupo familiar del afiliado al sistema que fallezca, siempre y cuando éste
hubiere cotizado cincuenta semanas dentro de los tres Ultimos afios inmediatamente anteriores al
fallecimiento y se acrediten las siguientes condiciones:[26]" (Destaca la Sala)

De no darse las condiciones expuestas para el otorgamiento de la pension de sobrevivientes, en
los articulos 49y 78 de la Ley 100 de 1993 se cre0 para el régimen solidario de prima media con
prestacion definida la indemnizacion sustitutiva de la pension de sobrevivientes, la cual es
equivalente a un salario base de liquidacién promedio semanal multiplicado por el nimero de
semanas cotizadas; al resultado asi obtenido se le aplica el promedio ponderado de los
porcentajes sobre los cuales haya cotizado el afiliado. De otro lado, para el régimen de ahorro
individual con solidaridad, se establecid la devolucion de saldos, segun la cual los beneficiarios
del afiliado tienen derecho a recibir la totalidad del monto abonado en la cuenta individual de
ahorro pensional del causante, incluidos los rendimientos y el valor del bono pensional, si a éste
hubiera lugar. La norma establece al respecto, lo siguiente:

"TITULOII

Régimen solidario de prima media con prestacion definida
()

CAPITULO IV

Pension de sobrevivientes

(.)

Articulo. 49. Indemnizacion sustitutiva de la pensién de sobrevivientes. Los miembros del grupo
familiar del afiliado que al momento de su muerte no hubiese reunido los requisitos exigidos
para la pensién de sobrevivientes, tendran derecho a recibir, en sustitucion, una indemnizacion
equivalente a la que le hubiera correspondido en el caso de la indemnizacion sustitutiva de la
pension de vejez, prevista en el articulo 37 de la presente ley.

)
TiTULOI

Régimen de ahorro individual con solidaridad

()



CAPITULO IV

Pensidn de sobrevivientes

(.)

Avrticulo. 78.-Devolucion de saldos. Cuando el afiliado fallezca sin cumplir con los requisitos
para causar una pension de sobrevivientes, se le entregara a sus beneficiarios la totalidad del
saldo abonado en su cuenta individual de ahorro pensionad, incluidos los rendimientos, y el valor
del bono pensionad si a éste hubiera lugar.".

En conclusidn se tiene que el sistema de sustitucion pensional de que trataba la Ley 12 de 1975,
articulo 1°, fue derogado de manera tacita por el de pension de sobrevivientes contenido en los
articulos 46 a49y 73 a 78 de la Ley 100 de 1993; por tanto, en la actualidad no se habla de la
sustitucion pensional, comoquiera que se contempld la pension de sobrevivientes dentro del
Sistema de Seguridad Social Integral establecido en la Ley 100 de 1993 que entr0 a regir el 1° de
abril de 1994, por mandato de su articulo 151, y es desde esa fecha que se deben aplicar las
disposiciones contenidas en dicha ley sobre pension de sobrevivientes.

a. Régimen aplicable en materia de sustitucion pensional de los miembros de la Policia
Nacional.

Como antecedentes juridicos en materia de sustitucion pensional de los miembros de la Policia
Nacional, se tiene que el Decreto 609 de 1977[27], determiné las prestaciones por muerte de un
Agente en actos extraordinarios o meritorios del servicio, dentro de las cuales contemplé el pago
de una pension mensual en las Condiciones de Cabo Segundo a sus beneficiarios, si hubiere
cumplido 15 afios 0 mas de servicio, en los siguientes términos:

"(...) ARTICULO 81. PRESTACIONES POR MUERTE EN ACTOS EXTRAORDINARIOS O
MERITORIOS DEL SERVICIO. A la muerte de un Agente de la Policia Nacional en servicio
activo, causadas por heridas o accidentes en actos extraordinarios o meritorios del servicio de
vigilancia o encontrandose en operaciones de orden publico, sera ascendido en forma pdstuma al
grado de Cabo 20., cualquiera que fuere el tiempo de servicio. Ademas sus beneficiarios en el
orden establecido en este Decreto, tendran derecho a las siguientes prestaciones:

a) A que el Tesoro Pablico les pague por una sola vez, una compensacién equivalente a cuatro
(4) afos de asignacion correspondiente al grado conferido al causante, tomando como base las
partidas sefialadas en el articulo 55 de este estatuto.

b) Al pago doble de la cesantia a que tuviere derecho el causante.

c) Si al Agente fallecido hubiere cumplido quince (15) afios 0 mas de servicio, a que por el
Tesoro Publico, se les pague una pension mensual en las condiciones de un Cabo 20., la cual sera
liguidada en la misma forma de la asignacién de retiro, de acuerdo con el tiempo de servicio del
causante.

Se comprobara la muerte o causa de los hechos sefialados en este articulo por el resultado de la
investigacion ordenada al efecto por la autoridad competente.™

La norma juridica precedente, fue derogada por el articulo 177 del Decreto 2063 de 1984[28],
que reorganizo la carrera de los Agentes de la Policia Nacional y en su articulo 123 establecid las



prestaciones sociales causadas por la muerte del Agente en actos meritorios del servicio, a saber:

"ARTICULO 122. MUERTE EN ACTOS MERITORIOS DEL SERVICIO. <Decreto derogado
por el articulo 179 del Decreto 97 de 1989> Durante la vigencia del presente estatuto, el Agente
de la Policia nacional que muera en servicio activo y en actos meritorios del servicio o
encontrandose en acciones de orden publico, o por razén de combate o conflicto internacional,
sera ascendido en forma pdstuma al grado de Cabo Segundo, cualquiera que fuere el tiempo de
servicio. Ademas sus beneficiarios en el orden establecido en este estatuto, tendran derecho a las
siguientes prestaciones:

A que el Tesoro Pablico les pague por una sola vez una indemnizacion equivalente a cuatro (4)
afios de los haberes correspondientes al grado de Cabo Segundo, tomando como base las partidas
sefialadas en el articulo 98 de este estatuto.

Al pago doble de la cesantia, por el tiempo servido por el causante.

Si el Agente hubiere cumplido doce (12) o mas afos de servicio, a gue por el Tesoro Publico
se les pague una pensién mensual, la cual serd liquidada y cubierta en la misma forma de la
asignacién de retiro, de acuerdo con el grado conferido péstumamente.”. (Subrayasy
negrilla fuera del texto original).

La norma transcrita establecié como Unico requisito para tener derecho al reconocimiento y pago
de la pension de sobreviviente de un policial muerto en servicio activo y en actos meritorios del
servicio o encontrandose en acciones de orden publico, o por razén de combate o conflicto
internacional, que el Agente hubiere cumplido 12 afios 0 mas de servicio.

Esta norma fue derogada posteriormente por los Decretos 97 de 1989 "Por el cual se reforma el
estatuto de carrera de Agentes de la Policia Nacional®, articulo 120[29] y 1213 de 1990 "Por el

cual se reorganiza la carrera de Agentes de la Policia Nacional", articulo 122[30], con el mismo
tenor literal, esto es, con el cumplimiento de los requisitos ya sefialados.

Ahora bien, con la expedicion de la Constitucion Politica de 1991, se establecié en los articulos
217 y 218 la existencia de un régimen de prestaciones sociales dirigido exclusivamente a los
miembros de la Fuerza Pablica. En concreto, respecto de la Policia Nacional, determind lo
siguiente:

"(...) ARTICULO 218. La ley organizaré el cuerpo de Policia. La Policia Nacional es un cuerpo
armado permanente de naturaleza civil, a cargo de la Nacion, cuyo fin primordial es el
mantenimiento de las condiciones necesarias para el ejercicio de los derechos y libertades
publicas, y para asegurar que los habitantes de Colombia convivan en paz.

La ley determinard su régimen de carrera, prestacional y disciplinario.” (Subrayas de la Sala)

Asi mismo, el articulo 279 de la Ley 100 de 1993, excluyé a los miembros de la Fuerza Pablica
de su aplicacion y de otro lado, empez6 a regir segun el articulo 151 a partir del 1° de abril de
1994, asi:

"ARTICULO. 279.-Excepciones. El sistema integral de seguridad social contenido en la
presente ley no se aplica a los miembros de las fuerzas militares y de la Policia Nacional, ni al
personal regido por el Decreto Ley 1214 de 1990, con excepcion de aquél que se vincule a partir



de la vigencia de la presente ley (...)".

ARTICULDO. 151.-Vigencia del sistema general de pensiones. El sistema general de pensiones
previsto en la presente ley, regirad a partir del 1° de abril de 1994. No obstante, el gobierno podra
autorizar el funcionamiento de las administradoras de los fondos de pensiones y de cesantia con
sujecion a las disposiciones contempladas en la presente ley, a partir de la vigencia de la misma

[.]"

Por su parte la Ley 923 de 2004 "Mediante la cual se sefialan las normas, objetivos y criterios que
debera observar el Gobierno Nacional para la fijacion del régimen pensional y de asignacion de
retiro de los miembros de la Fuerza Publica de conformidad con lo establecido en el articulo 150,
numeral 19, literal e) de la Constitucion Politica", establecio en el articulo 3 ibidem, los
requisitos minimos para el reconocimiento de la asignacion de retiro, el derecho pensional de
sobreviviente y de invalidez, en los siguientes términos:

"(...)

ARTICULO 30. ELEMENTOS MINIMOS. El régimen de asignacion de retiro, la pension de
invalidez y sus sustituciones, la pensidn de sobrevivientes, y los reajustes de estas,
correspondientes a los miembros de la Fuerza Publica, que sea fijado por el Gobierno Nacional,
tendra en cuenta como minimo los siguientes elementos:

()

3.6. El derecho para acceder a la pension de sobrevivientes, asi como su monto, sera fijado
teniendo en cuenta criterios diferenciales de acuerdo con las circunstancias en que se origine la
muerte del miembro de la Fuerza Pablica y el monto de la pension en ningun caso podréa ser
inferior al cincuenta por ciento (50%) de las partidas computables para la asignacion de retiro en
el evento de la muerte en combate, en actos meritorios del servicio o en mision del servicio. En
el caso de muerte simplemente en actividad el monto de la pension no podra ser inferior al
cincuenta por ciento (50%) cuando el miembro de la Fuerza Pablica tenga quince (15) 0 mas
afios de servicio al momento de la muerte, ni al cuarenta por ciento (40%) cuando el tiempo de
servicio sea inferior. Solo en el caso de muerte simplemente en actividad se podré exigir
como requisito para acceder al derecho, un tiempo de servicio que no sea superior a un (1)
afo a partir de la fecha en que se termine el respectivo curso de formacion y sea dado de
alta en la respectiva carrera como miembro de la Fuerza Publica. (...)" (Se destaca).

Se concretd en esta norma un monto de acuerdo al tiempo de servicio y se exigio para acceder al
derecho que éste no sea superior a un afio a partir de la finalizacion del curso de formacion y sea
dado de alta en la carrera como miembro de la Fuerza Publica. En cuanto a los beneficiarios de la
pension de sobrevivencia, la norma en cita dispuso:

"(.)

3.7. El orden de beneficiarios de las pensiones de sobrevivencia y de la sustitucién de la
asignacion de retiro o de la pension de invalidez seré establecido teniendo en cuenta los
miembros del grupo familiar y el parentesco con el titular.

()"

En todo caso, los miembros de la Fuerza Publica que se retiren o sean retirados del servicio



activo sin derecho a asignacion de retiro o pension, tendran derecho al reconocimiento del bono
pensional por el total del tiempo servido, de conformidad con las normas del Sistema General de
Pensiones.

Esta Ley Marco 923 de 2004, extendio sus efectos para el reconocimiento pensional de invalidez
y sobrevivientes a los hechos ocurridos en servicio o simple actividad desde el 7 de agosto de
2002, cuando establecio:

"(...) ARTICULO 60. El Gobierno Nacional debera establecer el reconocimiento de las pensiones
de invalidez y sobrevivencia originadas en hechos ocurridos en misién del servicio o en simple
actividad desde el 7 de agosto de 2002, de acuerdo con los requisitos y condiciones de la presente

ley (...)".

El articulo transcrito fue declarado exequible por la Corte Constitucional en la sentencia C-924
de 2005, bajo el argumento de que el legislador tiene la discrecionalidad para determinar la
vigencia de las normas, siempre que ello no implique un retroceso al reconocimiento de los
derechos de caracter prestacional.

Ahora, el Gobierno Nacional expidi6 el Decreto 4433 de 31 de diciembre 2004 "Por medio del
cual se fija el régimen pensional y de asignacion de retiro de los miembros de la Fuerza Publica",
y previé en el articulo 1° su campo de aplicacion, en los siguientes términos:

"(...) Articulo 1°. Campo de aplicacion. Las disposiciones aqui contenidas se aplicaran a los
Oficiales y Suboficiales de las Fuerzas Militares, Oficiales, Suboficiales, Personal del Nivel
Ejecutivo y Agentes de la Policia Nacional, alumnos de las escuelas de formacién de las Fuerzas
Militares y de la Policia Nacional y a los Soldados de las Fuerzas Militares, en los términos que
se sefialan en el presente decreto”.

Con respecto a la pension de sobrevivientes de cada una de las instituciones que conforman la
Fuerza Publica, entre las cuales se encuentra la Policia Nacional, sefialé que en aquellos casos en
que se produzca la muerte en actos especiales del servicio de un Oficial, Suboficial, o0 Agente en
servicio activo, o del personal que ingrese al Nivel Ejecutivo a partir de la entrada en vigencia
del Decreto, esto es, el 31 de diciembre de 2004, sus beneficiarios tendran derecho desde la fecha
del fallecimiento, a que se le pague una pension mensual, a saber:

"PENSION DE SOBREVIVIENTES

ARTICULO 27. Muerte en actos especiales del servicio. A la muerte de un Oficial, Suboficial, o
Agente de la Policia Nacional en servicio activo, o del personal que ingrese al Nivel Ejecutivo a
partir de la entrada en vigencia del presente decreto, en actos meritorios del servicio, en combate
0 como consecuencia de la accion del enemigo, bien sea en conflicto internacional o en el
mantenimiento o restablecimiento del orden publico, sus beneficiarios en el orden y proporcién
establecida en el articulo 11 del presente decreto tendran derecho a partir de la fecha del
fallecimiento, a que por el Tesoro Publico se les pague una pension mensual, reconocida por la
Direccion General de la Policia Nacional, (...)".

En este orden de ideas, es ostensible que los miembros de la Fuerza Publica tienen un régimen
prestacional especial, el cual se rige por disposiciones diferentes a las del Régimen General de
Seguridad Social previsto en la Ley 100 de 1993, precisamente, por ser diferentes los sujetos
sobre quienes recaen dichas disposiciones teniendo en cuenta la naturaleza de los servicios
prestados, por ende, no puede pretenderse aplicar una normatividad general a un régimen



expresamente excepcionado por la Constitucion y por la ley.
Marco jurisprudencial sobre la pensién de sobrevivientes.

El Consejo de Estado mediante sentencia de 29 de abril de 2010[31], reconoci6 una pension de
sobrevivientes con base en la aplicacion retrospectiva de la Ley 12 de 1975, pese a que el
fallecimiento habia ocurrido en octubre de 1970, con base en los siguientes argumentos:

"(...) Si bien alega la demandada la imposibilidad juridica de aplicar retroactivamente el
contenido de las Leyes 33 de 1973 y 12 de 1975 a un hecho sucedido con anterioridad a su
expedicion, como lo fue la muerte del Agente ocurrida el 6 de octubre de 1970, debe precisar la
Sala que en materia laboral y por virtud del principio de favorabilidad se admite la aplicacion
retrospectiva de la Ley, tal como lo ha sostenido esta Corporacion en diferentes oportunidades e
incluso la Corte Constitucional, quien ha sefialado particularmente en materia pensional que la
norma mas favorable se aplique retrospectivamente, por cuanto la Ley nueva si puede regular
ciertas situaciones o hechos juridicos que aun cuando han acaecido bajo la vigencia de una Ley,
no tuvieron la virtud de obtener su consolidacién de manera definitiva como derecho bajo la Ley
antigua.

()"

Este criterio jurisprudencial fue ratificado por esta Corporacion mediante Sentencia de 1° de
noviembre 1° de 2012[32], que reconocid una pension de sobrevivientes con base en la
aplicacion retrospectiva de la Ley 100 de 1993, no obstante, que el deceso del causante se
produjo el 20 de febrero de 1991, y mediante sentencia del 7 de febrero de 2013[33], sefial6 que
si bien existian regimenes pensionales anteriores a la vigencia de la Ley 100 de 1993, se habia
admitido la posibilidad de que a los beneficiarios de un régimen especial le fueran aplicables las
disposiciones de naturaleza general, en tanto estas ultimas pueden resultar méas favorables a sus
pretensiones. Al respecto, considero:

"(...) No obstante lo anterior, tal como lo afirmo la entidad demandada en el acto administrativo
acusado, debe decirse que en el caso concreto el sefior Carlos Mario Castro Hoyos al momento
de su muerte no acumulaba un tiempo de servicio como Agente de la Policia Nacional igual a 15
afios que permitiera el reconocimiento y pago de una pensién de sobreviviente a favor de su
conyuge superstite, en los términos del articulo 121 del Decreto 1213 de 1990, toda vez que,
desde el momento en que inicid sus labores como Agente de la referida institucion, esto es, el 21
de abril de 1985 hasta su muerte, 24 de diciembre de 1992, transcurrieron 7 afios, 9 meses y 11
dias (fl. 8).

Sin embargo, tal y como lo afirma la sefiora Donelly Caro Usuga en el escrito de la demanda, el
Régimen General de Seguridad Social en Pensiones, previsto en la Ley 100 de 1993 consagra en
su articulo 46 la misma prestacion pensional por sobrevivencia, cuyos requisitos resultan ser mas
favorables a su situacion particular.

Bajo estos supuestos, se observa que los requisitos previstos por el articulo 46 de la Ley 100 de
1993 para el reconocimiento de una pension de sobreviviente resultan ser menos exigentes que
los establecidos por el Decreto 1213 de 1990, en tanto solo se requiere haber cotizado 50
semanas dentro de los 3 afios anteriores a la muerte del afiliado, en contraste a los 15 afios de
servicios que se exigen en el régimen especial aplicable a los Agentes de la policia Nacional.



En este punto, estima la Sala que si bien el régimen especial aplicable a los Agentes de la Policia
Nacional y el regimen general de pensiones, son regimenes diversos, con reglas juridicas propias,
debe decirse que tanto la jurisprudencia constitucional como la de esta Corporacidn han admitido
la posibilidad de que a los beneficiarios de un regimen especial le sean aplicables las
disposiciones de naturaleza general, en tanto estas Ultimas resulten mas favorables a sus
pretensiones (...)"

No obstante, en Sentencia del 25 de abril de 2013[34], el Consejo de Estado rectificd
expresamente su posicion anterior e indico que si bien se venia adoptando una posicién favorable
para los beneficiarios en cuanto al régimen pensional, es decir, que cuando el régimen especial
no cumpliera unas minimas garantias y por el contrario el general si lo hiciera, en virtud del
principio de favorabilidad debia preferirse la aplicacion este Gltimo, pero también preciso, que la
ley favorable que se debe aplicar es la que esté vigente al momento en que se habria causado el
derecho, es decir, al momento del fallecimiento del causante. Al respecto, especificamente
sefiald:

"(...) Lajurisprudencia de esta Corporacion[35] ha considerado que en circunstancias especiales,
cuando un régimen pensional especial no satisface las minimas garantias que si satisface el
régimen general y cuando éste resulta mas favorable que el especial, debe preferirse su
aplicacion; no obstante, es necesario tener en cuenta que la ley favorable que se debe aplicar es la
que esté vigente al momento en que se habria causado el derecho.

El derecho a la pension de sobrevivientes se causa al momento del fallecimiento del pensionado,
es decir, en el caso analizado las normas que gobiernan la pension de sobrevivientes que hubiera
podido surgir con ocasion del fallecimiento del sefior Jaime Reyes son las que estaban vigentes el
19 de octubre de 1985, pues fue durante su vigencia cuando se produjo el deceso y por tanto,
cuando se pudo consolidar el presunto derecho reclamado.

La Ley 100 de 1993, que consagra el derecho pensional de sobrevivientes solicitado por la
accionante, entrd en vigencia el 1° de abril de 1994, de conformidad con lo previsto en su
articulo 151, que es del siguiente tenor literal:

"ARTICULO 151. VIGENCIA DEL SISTEMA GENERAL DE PENSIONES. El Sistema
General de Pensiones previsto en la presente Ley, regira a partir del 1o. de Abril de 1.994."

Es decir, no estaba en vigencia al momento del fallecimiento del causante, razén por la cual no
puede aplicarse para resolver la situacién pensional aqui reclamada.

Para la Sala es evidente que lo que pretende la demandante es la aplicacion retroactiva de la Ley
100 de 1993, pues considera que le es benéfica y favorece sus pretensiones; no obstante, los
derechos prestacionales derivados de la muerte del sefior Reyes se consolidaron a la luz de las
normas vigentes al momento de su fallecimiento, lo que lleva a afirmar que no es viable la
aplicacion de la ley que se pretende, toda vez que ello iria en contravia del principio de
irretroactividad de la ley, derivado de la Ley 153 de 1887.

La ley sustancial, por lo general, tiene la virtud de entrar a regir las situaciones que se produzcan
a partir de su vigencia, pues ain no se encuentran consolidadas y, solo por excepcion, rigen de
manera retroactiva; sin embargo, para que ello ocurra, el contenido de la ley debe precisar lo
pertinente, lo que no sucede en el caso de la Ley 100 de 1993, pues al tenor de lo dispuesto en su
articulo 151 empez6 a regir a partir del 1° de abril de 1994.



En las anteriores condiciones, la demandante no tiene derecho a acceder al derecho pensional
consagrado en los articulos 46 a 48 de la Ley 100 de 1993, toda vez que los derechos
prestacionales causados con la muerte de su conyuge se consolidaron en vigencia de la
normatividad anterior[36], la que exigia el requisito de tener 15 o mas afios de servicio activo y,
como no cumplid ese requisito, no era viable su reconocimiento.".

En este orden de ideas, el Consejo de Estado ha reiterado que en materia de reconocimiento de
pensién de sobrevivientes, la norma aplicable es la vigente para la fecha del fallecimiento del
causante, pues es en este momento en que se causa el derecho a la sustitucion pensional.

Del analisis del caso concreto.

Al respecto, se tiene que la sefiora Maria del Carmen Borda Larrota pretende el reconocimiento y
pago de la pension de sobrevivientes establecida en el articulo 46 de la Ley 100 de 1993,
pretension que en primera instancia fue negada, con fundamento en que para la fecha de
fallecimiento del Agente José Reynaldo Vanegas Péaez (g.e.p.d.), la norma vigente (Decreto 97 de
1989, articulo 119) exigia un tiempo de servicio que no cumpli6 el causante y de igual forma, no
se acreditd que alguna persona bajo las mismas condiciones facticas haya adquirido el derecho
denegado a la accionante.

Por su parte, el recurso de alzada interpuesto por la parte actora en calidad de apelante Unico,
solicitd que se reconozca la mencionada prestacion conforme los principios de retrospectividad,
favorabilidad y la situacion mas favorable.

En consonancia con lo anterior, la Sala advierte que en el sub lite, es objeto de debate el hecho
de establecer si para efectos de conceder una pension de sobrevivientes a la sefiora Maria del
Carmen Borda Larrota, por la muerte del sefior José Reynaldo Vanegas Paez (g.e.p.d.), es posible
aplicar por favorabilidad y de forma retrospectiva la Ley 100 de 1993, a un hecho acaecido antes
de su expedicién y entrada en vigencia.

Pues bien, con miras a resolver el punto objeto de controversia, conforme al material probatorio
obrante en el expediente, la Sala realizara las siguientes precisiones:

Obra a folio 2 del expediente el Registro Civil de Matrimonio de los sefiores José Reynaldo
Vanegas Paez (g.e.p.d.) y Maria del Carmen Borda Larrota en el que se evidencia que contrajeron
nupcias el 28 de enero de 1978 en la Parroquia de Santo Domingo en la ciudad de Tunja.

A folio 3 se evidencia el Registro de Defuncion del sefior José Reynaldo Vanegas Paez (g.e.p.d.)
en donde se establecio que fallecio el 20 de febrero de 1990.

Por medio de la Resolucion No. 11111 de 30 de octubre de 1990 el Director General de la Policia
Nacional ordeno el reconocimiento y pago, en favor de la sefiora Maria del Carmen Borda
Larrota, de $2.466.545 por concepto de indemnizacion por muerte y auxilio de cesantia del sefior
José Reynaldo Vanegas Péez (q.e.p.d.)[37].

Conforme al material de prueba obrante en el expediente, se encuentra acreditado y no es objeto
de controversia, que el sefior Agente José Reynaldo Vanegas Péaez (g.e.p.d.), presto sus servicios
a la Policia Nacional durante 5 afios, 8 meses y 9 dias comprendidos entre el 9 de julio de 1984 y
el 20 de febrero de 1990, fecha de su fallecimiento, el cual fue calificado de acuerdo con la
Resolucidon No. 11111 de 30 de octubre de 1990 como muerte en simple actividad.



De lo probado en el proceso asi como del marco legal y jurisprudencial de la pensién de
sobrevivientes desarrollado en esta providencia, es claro entonces, que la norma aplicable para
definir los derechos pensionales de la actora, es la vigente al momento de la ocurrencia del
fallecimiento del causante.

Ahora bien, dado que la muerte del sefior Alvaro Bonilla Marquez (Q.E.P.D.) quien era miembro
activo de la Policia Nacional, conyuge de la demandante, acaeci6 el 28 de diciembre de 1990,
fecha para la cual no habia entrado en vigencia y ni siquiera se habia expedido la Ley 100 de
1993, por cuanto la misma comenzaba a regir a partir del 1° de abril de 1994 y para el nivel
territorial el 30 de junio de 1995, la normatividad aplicable al caso es el Decreto 97 de 1989.

Conforme a lo anterior, es evidente que la sefiora Maria del Carmen Borda Larrota no tiene
derecho a acceder a la pension de sobrevivientes consagrada en los articulos 46 a 48 de la Ley
100 de 1993, toda vez que las expectativas prestacionales causadas con la muerte de su esposo se
consolidaron en vigencia de la normatividad anterior, cuyos requisitos de tiempo de servicios no
se colmaron, en la medida en que laboré solo 5 afios, 8 meses y 9 dias al servicio de la entidad
demandada, de los 15 necesarios para el reconocimiento de la pensién de que trata el articulo 119
del Decreto 97 de 1989[38].

En este orden de ideas, se acoge la jurisprudencia proferida por esta Corporacion, que establecid
la postura de que en materia de reconocimiento de pensidn de sobrevivientes, la ley que gobierna
la situacién prestacional de los beneficiarios es la vigente al momento del fallecimiento del
causante y no una posterior, toda vez que es en este momento en que se causa el derecho a la
sustitucion pensional [39].

Es necesario destacar que si bien anteriormente se habian resuelto asuntos en los cuales se
debatia un problema juridico similar al planteado por la demandante, en los cuales se aplicd una
norma juridica a casos en los que se reclamaba pension de sobrevivientes por hechos ocurridos
con anterioridad a su vigencia, posteriormente, la Seccion Segunda del Consejo de Estado,
rectifico la posicidn sobre este asunto y coligio que no es posible efectuar un reconocimiento
pensional en tales eventos, en tanto ello contraria el principio de irretroactividad de la ley.

Asi las cosas, atendiendo a los principios de no retroactividad de las leyes y de inescindibilidad
del régimen pensional, no es posible tomar, para el caso de la demandante, de los dos regimenes
que regulan la pension de sobrevivientes el mas conveniente.

Igualmente, esta Corporacién ha sefialado que el principio de favorabilidad debe emplearse
respetando el de inescindibilidad de la ley, el cual consiste en que la norma que se adopte debe
ser aplicada en su integridad quedando prohibido, dentro de una sana hermenéutica, el
desmembramiento de las normas legales que regulan la misma situacion de hecho, para tomar de
cada una de ellas sus aspectos mas favorables[40].

En relacion con los mencionados principios, asi se ha referido el Consejo de Estado, en su
Jurisprudencia:

"La Ley 100 de 1993 creé el Sistema de Seguridad Social Integral, con el objetivo de amparar a
la poblacion en las contingencias de vejez, invalidez y muerte, a través del reconocimiento de
pensiones y otras prestaciones, para los afiliados y sus beneficiarios, encaminadas a proteger sus
derechos fundamentales y a crear mecanismos de caracter econémico que contrarrestaran las
circunstancias de desamparo, pérdida de capacidad laboral o vulnerabilidad a las que se veian
sometidos. Se observa, entonces, que la Ley 100 de 1993 cre6 un régimen de transicion, que ha



sido entendido como un beneficio consagrado en favor de las personas que cumplan
determinados requisitos, para que al entrar en vigencia la nueva ley, en lo que atafie a la edad,
tiempo de servicio 0 nimero de semanas cotizadas y monto de la pensién, se sigan rigiendo por
lo establecido en el régimen anterior al cual se encontraban afiliados. En ese orden de ideas, se
reitera, que en virtud de que la demandante presto6 sus servicios durante mas de 10 afios en la
Contraloria General de la Republica, su situacion pensional se debe regir por los mandatos del
Decreto 929 de 1976. En efecto, como las situaciones facticas que rodearon a la actora se
encuentran amparadas en el Decreto 929 de 1976, por ser mas favorable, no es posible tomar los
factores enlistados en el Decreto 1158 de 1994 para determinar el ingreso base de liquidacion,
como lo pretende la entidad demandada, porque al principio de favorabilidad le secunda el de
inescindibilidad de las leyes, en virtud del cual, la norma que se adopte debe ser aplicada en su
integridad gquedando prohibido, dentro de una sana hermenéutica, el desmembramiento de las
normas legales gue regulan la misma situacion de hecho, para tomar de cada una de ellas sus
aspectos mas favorables."[41].

En consecuencia, la Sala, con fundamento en los argumentos expuestos en esta providencia,
confirmard la sentencia de 24 de octubre de 2013, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Segunda, Subseccion B, mediante la cual se negaron las suplicas de la
demanda interpuesta por la sefiora Maria del Carmen Borda Larrota.

En mérito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Segunda, Subseccién "B", administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de
la ley,

FALLA

CONFIRMAR la Sentencia de 24 de octubre de 2013, proferida por el Tribunal Administrativo
de Cundinamarca, Seccién Segunda, Subseccion B, por medio de la cual neg6 las pretensiones de
la demanda incoada por la sefiora Maria del Carmen Borda Larrota en contra de la Nacion —
Ministerio de Defensa — Policia Nacional, de conformidad a lo expuesto a la parte motiva de la
presente providencia.

COPIESE, NOTIFIQUESE, Y DEVUELVASE EL EXPEDIENTE AL TRIBUNAL DE
ORIGEN. CUMPLAGSE.

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en la presente sesion.
CARMELO PERDOMO CUETER WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ (E)
(Ausente con permiso)

SANDRA LISSET IBARRA VELEZ
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