PENSION DE SOBREVIVIENTE - Agente de la policia nacional / MUERTE AGENTE DE LA
POLICIA NACIONAL - Simplemente en actividad / PENSION DE SOBREVIVIENTES DE
AGENTE DE LA POLICIA NACIONAL - No aplicable el principio de favorabilidad /
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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 aun 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 empez0 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, la que exigia el requisito de tener 15 0 més afios de servicio activo y,
como no cumplié ese requisito, no era viable su reconocimiento. Con los argumentos expuestos
en forma antecedente, la Sala rectifica la posicién adoptada en sentencias de abril 29 de 2010 y
noviembre 1° de 2012, en las que, en materia de sustitucion pensional se aplico una ley nueva o
posterior a hechos acaecidos antes de su vigencia, en ejercicio de la retrospectividad de la ley,
precisando que no hay lugar a la aplicacion de tal figura, toda vez que la ley que gobierna el
reconocimiento de la pension de beneficiarios es la vigente al momento del fallecimiento del
causante y no una posterior.

NOTA DE RELATORIA: Esta providencia fue proferida por la Sala Plena de esta Seccion.

FUENTE FORMAL: DECRETO 2063 DE 1984 / LEY 100 DE 1993 - ARTICULO 46 / LEY
100 DE 1993 - ARTICULO 47/ LEY 100 DE 1993 - ARTICULO 48
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SECCION SEGUNDA

Consejero ponente: LUIS RAFAEL VERGARA QUINTERO
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Demandado: MINISTERIO DE DEFENSA - POLICIA NACIONAL

Se decide el recurso de apelacién interpuesto por el apoderado de la demandante,



contra la sentencia proferida el 5 de junio de 2009 por el Tribunal Administrativo del Valle del
Cauca.

ANTECEDENTES:

En ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, MARIA
EMILSEN LARRAHONDO MOLINA solicita al Tribunal declarar nulo el Oficio No. 14201 de
agosto 24 de 2007, expedido por el Jefe del Grupo de Pensionados de la Policia Nacional,
mediante el cual se neg6 el reconocimiento de la pension de sobrevivientes causada por el
fallecimiento del Agente Jaime Reyes.

Como consecuencia de tal declaracion pide reconocer a su favor el derecho a una
pension de sobrevivientes, en calidad de conyuge supérstite del sefior Jaime Reyes y haber
convivido con €l en forma ininterrumpida durante méas de 5 afios anteriores al momento del
fallecimiento ocurrido el 19 de octubre de 1985; pagar la pension en la proporcién que
corresponda, teniendo en cuenta los incrementos pensionales ordenados hasta el momento de su
pago; indexar las mesadas pensionales adeudadas; reconocer los intereses moratorios a la tasa
vigente en el momento en que se efectue el pago; reconocer y pagar el equivalente a los salarios
dejados de cancelar como sancion por no haberlos reconocido oportunamente; sufragar los
valores en que tuvo que incurrir junto con su familia, por concepto de asistencia médica,
quirurgica, hospitalaria, odontoldgica y juridica; reconocer perjuicios como reparacion del dafio
moral causado por la angustia y el dafio psicologico ante el arbitrario desconocimiento de la
pensién reclamada; ajustar los valores adeudados de acuerdo con el indice de precios al
consumidor certificado por el DANE y ordenar el cumplimiento a la sentencia en la forma y
términos previstos en los articulos 176 a 178 del C.C.A.

Relata la demandante que el Agente Jaime Reyes laboré en la Policia Nacional por mas de 4 afios
y fallecié el 19 de octubre de 1985, cuando se encontraba en servicio activo.

Comenta que convivio con el sefior Reyes durante mas de 4 afios anteriores a su fallecimiento,
unién en la que se procrearon dos hijos que en la actualidad ya son mayores de edad.

Indica que la Policia Nacional en ningiin momento resolvié lo relativo al reconocimiento de la
pension de sobrevivientes a causa del fallecimiento del sefior Reyes y que ese derecho tiene
sustento legal en los Decretos 2063 de 1984, 1213 de 1990 y las Leyes 33 de 1973, 12 de 1975,
44 de 1980, 113 de 1985, 100 de 1993 y 797 de 2003; ademas, en sentencias proferidas por la
Corte Constitucional.

Aduce gue convivid con el sefior Reyes hasta el momento de su fallecimiento, que éste siempre
la incluyd dentro de su nucleo familiar, que era ella quien lo acomparfiaba en las actividades
sociales y fue quien adelant6 los tramites del sepelio, razdn por la cual considerd ser titular del
derecho a la pension de sobrevivientes y asi lo solicitd, pero la Policia Nacional nego6 la
reclamacion mediante el acto demandado, decision que considera es violatoria de su derecho al
minimo vital.

Dice que la Policia Nacional no ha puesto a disposicion de ningun juzgado los dineros que
corresponden a la pension de sobrevivientes causada por el fallecimiento del sefior Reyes, con



los intereses moratorios, indexacion de mesadas dejadas de cubrir y perjuicios.

Sostiene que la administracion no tuvo en cuenta que el causante laboré en forma ininterrumpida
durante 5 afios, 6 meses y 6 dias, es decir, en el afio anterior a su fallecimiento cotizé mas de 26
semanas, lo que da lugar al reconocimiento de la pension de sobrevivientes establecida en los
articulos 46 a 48 de la Ley 100 de 1993.

Considera que para resolver la solicitud de pension de sobrevivientes reclamada, la Policia debi6
inaplicar por inconstitucional, a partir del 7 de julio de 1991 cuando entrd a regir la nueva
Constitucidn Politica, un aparte de los articulos 120 literal C del Decreto 2063 de 1984 y 113 del
Decreto 1213 de 1990, porque con su expedicion el Presidente de la Republica invadié el ambito
de competencia del legislador quien debia expedir la normatividad sobre esa materia.

Indica que a pesar de que los miembros de la Policia Nacional estan exceptuados de la aplicacion
de la Ley 100 de 1993, de conformidad con lo establecido en su articulo 279, la jurisprudencia
del Consejo de Estado ha permitido su aplicacion en ejercicio del principio de favorabilidad y el
derecho a la igualdad; entonces, como se trata de supuestos facticos similares al aqui analizado
debe accederse a las pretensiones, méxime cuando ella no es miembro policial.

Sefala que la Corte Constitucional en Sentencia C-461 de 1995 respecto a los regimenes
pensionales considerod inadmisible que a un grupo de pensionados se les excluya de un beneficio
otorgado a la generalidad del sector, razon por la cual concluye que como en este caso se
cumplieron los requisitos para acceder a la pension de sobrevivientes consagrada en el régimen
general y no en el especial, debe preferirse la aplicacion de aquel en prevalencia de los principios
de favorabilidad e igualdad.

Expresa que los servidores publicos estan en el deber de inaplicar preceptos de rango inferior
cuando es evidente y ostensible su oposicion a la Constitucion Politica, como en este caso en que
los precitados decretos nacieron a la vida juridica valiéndose de facultades extraordinarias y con
una fundamentacion diferente a la consagrada en el literal €) del numeral 19 del articulo 150 de
la Constitucion Politica, que determina que la fijacion del régimen salarial y prestacional de los
miembros de la Fuerza Pablica debe producirse mediante una ley marco.

Estima que el 8% de aporte mensual de sueldo que hizo el sefior Reyes estaba encaminado a
financiar la pension por riesgo comun o riesgo profesional.

Cita apartes de la sentencia T-566 de 1998 y aduce que la situacion alli planteada tiene elementos
facticos y juridicos similares a los debatidos en el sub judice, razon por la cual debe accederse a
las pretensiones de la demanda; ademas, sostiene que las disposiciones legales del régimen
general siempre han exigido 26 semanas de cotizacién para el reconocimiento de la pension.

Considera que se constituyd un dafio emergente y se causaron dafios morales y materiales en
razon de la omision en que incurri6 la administracion por no satisfacer oportunamente al
trabajador los intereses sobre las prestaciones que debieron reconocerse oportunamente; que se
causaron intereses moratorios a cargo del empleador por no consignar oportunamente los aportes
de que era responsable, al tenor de lo dispuesto en el articulo 23 de la Ley 100 de 1993 y que se
caus6 mora en el pago de las obligaciones prestacionales, consagrada en la Ley 244 de 1995y
precisa que tales normas son aplicables por analogia, al no existir una que se ajuste exactamente
al caso controvertido.



Sostiene que no hay lugar a declarar la prescripcién cuatrienal toda vez que en todo momento ha
exigido a la entidad el reconocimiento de su derecho pensional, sin que esta haya accedido; pero
en momento alguno se observa inactividad injustificada de su parte, lo que impide la extincion de
su derecho.

Aduce que el acto demandado esté afectado por falsa motivacién, toda vez que en vida del
causante ella fue quien siempre figuré como su conyuge, con quien se demostrd la convivencia
afectiva y cuyo Unico bien material es la pension de sobrevivientes que le fue negada mediante
el acto acusado.

LA SENTENCIA APELADA

El Tribunal deneg0 las pretensiones de la demanda.

Sostuvo que la norma aplicable para el reconocimiento de la pension reclamada es la que se
encontraba vigente al momento del fallecimiento del causante, es decir, el articulo 120 del
Decreto 2063 de 1984 que exige un tiempo minimo de 15 afios de servicio, los cuales no fueron
cumplidos por el sefior Reyes, quien al momento de su deceso solo habia completado 5 afios, 6
meses y 6 dias de servicio.

Considerd que el derecho a la pensién de sobrevivientes consagrado en el articulo 46 de la Ley
100 de 1993, modificado por la Ley 797 de 2003 es mas favorable que el consagrado en el
régimen especial de la Policia; sin embargo, el régimen general de pensiones se funda en aportes,
mientras que el especial se sustenta en tiempo de servicio, lo que impide realizar comparacién a
efecto del reconocimiento.

Preciso que si bien podria aludirse una aparente desigualdad del régimen especial respecto del
general, ella queda desagraviada con otros beneficios previstos por aquel, como es la
compensacion a que se puede acceder cuando no se cumplen los requisitos para el
reconocimiento prestacional, la cual fluctia de acuerdo con el tiempo de servicio prestado en la
Institucion.

LA APELACION

Inconforme con la sentencia del Tribunal, la demandante la apel6 en la oportunidad procesal.
Afirmo que la sentencia se direcciond a considerar que a las luces de las sentencias 835 y 1032
de 2002 de la Corte Constitucional el articulo 121 del Decreto 1213 de 1990 no viola el principio
de igualdad; sin embargo, nada se dijo acerca de las razones por las cuales no es procedente
inaplicar por ilegal el articulo 120 del Decreto 2063 de 1984, asunto que no quedo resuelto en las
precitadas sentencias, pero si en la sentencia 432 de 2004 de la misma Corporacion.

Considera que no es cierto el argumento segun el cual no puede hacerse comparacion entre el
régimen general y el especial debido a que el primero se basa en aportes y el segundo en afios de
servicio, pues la Ley 823 de 2004 dispone lo contrario y, para justificar su dicho, trascribe lo
pertinente de dicha norma, en especial lo dispuesto en el numeral 2.6 del articulo 2° y sostiene
que el régimen especial de la Fuerza Pablica funda sus pensiones en aportes y se rige por las
mismas disposiciones que cobijan a las entidades administradoras del régimen de prima media



con prestacion definida.

Se refiere a su cohabitacion con el causante y la concepcidn de hijos durante el matrimonio, que
demuestran su convivencia efectiva e insiste en que la negativa del reconocimiento del derecho
constituye una violacién a la Constitucion y a la ley, asi como a los principios de favorabilidad y
legalidad, pues se le ubica en desigualdad respecto de quienes acceden a la pensién de
sobrevivientes en aplicacion de los articulos 46 a 48 de la Ley 100 de 1993.

Transcribe nuevamente las sentencias que sirvieron de soporte al concepto de violacion de la
demanda e insiste en el hecho de no ser miembro de la Policia Nacional para que se le apliquen
las normas especiales que los cobijan, maxime cuando el causante cumplié mas de los requisitos
establecidos en la Ley 100 para el reconocimiento pensional materia de la litis.

Reitera los argumentos que sirvieron de soporte al concepto de violacion en la demanda
relacionados con la inaplicacion del Decreto 2063 de 1984 por inconstitucional y al dafio
emergente y dafios morales y materiales.

Considera que como en los Decretos 2063 de 1984 y 1213 de 1990 no aparece reglamentacion
acerca de la pension de invalidez y la de sobrevivientes, debe remitirse a la Ley 100 de 1993 y
sus complementarias, pues no puede quedar en cabeza de la Caja de Sueldos de Retiro de la
Policia Nacional determinar el monto de la capitalizacion de los aportes hechos por el causante.

Se decide, previas estas

CONSIDERACIONES

Se trata de establecer la legalidad del Oficio No. 14201 de agosto 24 de 2007
expedido por el Jefe del Grupo de Pensionados de la Policia Nacional mediante el cual se negé el
derecho a la pension de sobrevivientes reclamada por la sefiora Maria Emilsen Larrahondo
Molina a causa del fallecimiento de su conyuge supérstite Jaime Reyes.

El sefior Reyes laboro al servicio de la Policia Nacional en calidad de agente, durante 5 afios, 6
meses y 3 dias, como consta en la copia de su hoja de servicios que obra a folio 4 del cuaderno 3.

La sefiora Maria Emilse Larrahondo Molina y el sefior Jaime Reyes contrajeron matrimonio
religioso el 11 de junio de 1983, como consta en el registro que obra a folio 23; union en la que
se procrearon 2 hijos, Sandra Milena y Jaime Reyes Larrahondo, nacidos el 4 de enero de 1978y
el 7 de agosto de 1982, respectivamente.

El 19 de octubre de 1985 fallecio el sefior Jaime Reyes, como consta en el registro civil de
defuncidn cuya copia obra a folio 24, razon por la cual la demandante reclamo el reconocimiento
y pago de los derechos causados con ocasion de su muerte.

Mediante Resolucion No. 6740 de septiembre 26 de 1989 (fls. 27 y 28) se reconocieron a favor
de la demandante en calidad de conyuge del causante y de representante de sus menores hijos, las
cesantias definitivas y la indemnizacién por la muerte del sefior Jaime Reyes.

A través de peticion enviada por correo el 14 de agosto de 200, la demandante solicité al



Subdirector General de la Policia Nacional, el reconocimiento y pago de la pension de
sobrevivientes causada por el fallecimiento del sefior Jaime Reyes.

El Jefe del Grupo de Pensionados de la Policia Nacional, mediante Oficio No. 14201 de agosto
24 de 200 nego el reconocimiento de la pensidn reclamada, pues los beneficiarios del sefior
Reyes causaron derecho a indemnizacion por muerte y cesantias definitivas. Sostuvo que por
tener la calidad de Agente, en materia pensional el causante se regia por el Decreto 2063 de
1984, que conferia el derecho a la pension por haber prestado 15 o mas afios de servicio, pero
como no se cumplio ese requisito no es viable el reconocimiento; ademas, expreso que la Ley
100 de 1993 que consagra el Régimen General de Seguridad Social no se aplica a los miembros
de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional, pues estos estdn amparados por normas de
caracter especial.

El sefior Jaime Reyes, en su condicion de Agente de la Policia Nacional al momento de su
fallecimiento era beneficiario del régimen especial que cobija a los miembros de dicha
Institucion, contenido en el Decreto 2063 de 1984, en cuyo articulo 120 en materia pensional
establecia:

“ARTICULO 120.- MUERTE SIMPLEMENTE EN ACTIVIDAD. Durante la vigencia del
presente Estatuto, a la muerte de un Agente de la Policia Nacional en actividad, sus beneficiarios
en el orden establecido en este Estatuto, tendran derecho a las siguientes prestaciones:

a. A que por el Tesoro Publico se les pague una indemnizacion equivalente a dos (2) afios de los
haberes correspondientes, tomando como base las partidas sefialadas en el articulo 98 del
presente Estatuto.

b. Al pago de cesantia por el tiempo de servicio del causante.

c. Si el Agente hubiere cumplido quince (15) o mas afios de servicio, a que por el Tesoro
Publico, se les pague una pension mensual, la cual sera liquidada y cubierta en la misma forma
de la asignacion de retiro, de acuerdo con la categoria y tiempo de servicio del causante.”.

No obstante, el reconocimiento pensional que se reclama es el establecido en los articulos 46 a
48 de la Ley 100 de 1993, cuyo texto original era el siguiente:

“ARTICULO 46. Tendran derecho a la pension de sobrevivientes:

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

2. Los miembros del grupo familiar del afiliado que fallezca, siempre que este hubiere cumplido
alguno de los siguientes requisitos:

a. Que el afiliado se encuentre cotizando al sistema y hubiere cotizado por o menos veintiséis
(26) semanas al momento de la muerte; (...)"”

La disposicion anterior fue modificada por el articulo 12 de la Ley 797 de 1993, en cuyo numeral



2° establecio:

“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: (...)"”

La jurisprudencia de esta Corporacié 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 pensién 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 10. 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 aln 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 empez0 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 anterio, la que exigia el requisito de tener 15 0 més afios de servicio activo y, como
no cumplié ese requisito, no era viable su reconocimiento.

Con los argumentos expuestos en forma antecedente, la Sala rectifica la posicion adoptada en
sentencias de abril 29 de 201 y noviembre 1° de 201, en las que, en materia de sustitucion
pensional se aplico una ley nueva o posterior a hechos acaecidos antes de su vigencia, en
ejercicio de la retrospectividad de la ley, precisando que no hay lugar a la aplicacion de tal figura,



toda vez que la ley que gobierna el reconocimiento de la pension de beneficiarios es la vigente al
momento del fallecimiento del causante y no una posterior.

Lo anterior, permite concluir que no se desvirtud la legalidad del acto demandado, razon por la
cual se confirmara la sentencia de primera instancia que nego las pretensiones de la demanda,
pero por las consideraciones antes expuestas.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién
Segunda, Sub Seccion “A”, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de
la ley,

FALLA

CONFIRMASE la sentencia de cinco (5) de junio de dos mil nueve (2009), proferida por el
Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, que neg0 las pretensiones, en el proceso promovido
por MARIA EMILSEN LARRAHONDO MOLINA contra la NACION - MINISTERIO DE
DEFENSA - POLICIA NACIONAL - por las razones expresadas en este proveido.

Devuélvase el expediente al Tribunal de origen
COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
La anterior providencia fue considerada y aprobada por la Sala en sesion de la fecha.-
GERARDO ARENAS MONSALVE GUSTAVO EDUARDO GOMEZ ARANGUREN
BERTHA LUCIA RAMIREZ DE PAEZ ALFONSO VARGAS RINCON
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