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CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION SEGUNDA — SUBSECCION “A”

CONSEJERO PONENTE: GUSTAVO EDUARDO GOMEZ ARANGUREN
Bogota D.C., ocho (8) de mayo de dos mil ocho (2008)

ACTOR: MARICELA LOPEZ VILLABUENA.

DEMANDADO: Nacién-Ministerio de Defensa-Policia Nacional.
APELACION SENTENCIA

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada contra la sentencia del 27 de abril de 2007, proferida por el
Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, que accedio a las stplicas de la demanda instaurada por la sefiora Maricela Lopez
Villabuena contra la Nacion — Ministerio de Defensa — Policia Nacional.

I. ANTECEDENTES

1. LA ACCION

En ejercicio de la accion de Nulidad y Restablecimiento del Derecho consagrada en el articulo 85 del C.C.A., la sefiora Maricela Lopez
Villabuena en su nombre y en representacion legal de su menor hijo Juan Esteban Millan Lépez, por conducto de apoderado judicial,
demanda la nulidad del Oficio No. 14065 del 19 de septiembre de 2003, por medio del cual la demandada le niega el reconocimiento y
pago de la pension de sobrevivientes por la muerte del Agente (f) José Eduar Millan Toro.

A titulo de restablecimiento del derecho solicita se ordene el pago de la pensioén de sobrevivientes a que tienen derecho su hijo y ella
en calidad de compafiera permanente del causante, desde la fecha en que éste fallecio -2 de agosto de 1998-, asi como la cancelacién
de las mesadas pensionales ordinarias y adicionales que se causen hasta que se profiera sentencia favorable, debidamente indexadas
y reajustadas en los términos de Ley; por tltimo, demanda el cumplimiento de la sentencia de conformidad con lo dispuesto en los
articulos 176 y 177 del C.C.A..

2. FUNDAMENTOS FACTICOS

Como sustento de sus pretensiones expuso los siguientes hechos:

Relata que el senor José Eduar Millan Toro, presto sus servicios a la Policia Nacional en la ciudad de Cali durante 9 afios, 7 meses y 21
dias, en calidad de Agente Activo adscrito al Gaula, cuya vinculacion se produjo desde el dia 30 de enero de 1989, siendo retirado por
defuncion el dia 2 de agosto de 1998, muerte calificada por el Comandante de la Policia, como ocurrida en simple actividad.

Afirma que desde el afio 1994 y hasta el dia de su deceso el causante convivia en unién marital de hecho con la demandante, de cuya
relacion naci6 el menor Juan Esteban Millan Lopez, el dia 24 de julio de 1997.

Sefiala que al morir el Agente, la entidad demandada mediante Resolucion No. 0922 de 1998 le reconocié una indemnizacion por
muerte y las cesantias del causante por valor de $17.683.689.85.

Posteriormente, elevo peticion el 21 de agosto de 2003 a fin de que se le reconociera la pensién de sobrevivientes al tenor de lo
dispuesto en la Ley 100 de 1993, lo que dio lugar al acto demandado, mediante el cual se le niega la prestacién reclamada
argumentando que el régimen especial de las Fuerzas Militares impedia la aplicacion de las disposiciones contenidas en la norma
invocada y que de acuerdo a las normas que rigen la materia al interior de la Policia contenidas en el Decreto 1213 de 1990, no tenia
derecho a la pensi6én aludida como quiera que el causante no cumplia con el tiempo minimo de servicios para que sus beneficiarios
accedieran a tal derecho.

Cita como normas violadas con el acto acusado los articulos 1, 2, 3, 4, 5, 6, 13, 48, 53 y 90 de la Constitucion Politica y 46, 47, 48 y
288 de la Ley 100 de 1993.

Sefiala que la negativa al reconocimiento de la pension de sobrevivientes reclamada, quebranta en forma ostensible los preceptos
constitucionales citados y los derechos fundamentales de la demandante y de su hijo, en tanto es deber del Estado proteger a aquellas
personas que se encuentran en situacién de debilidad manifiesta.

3. CONTESTACION DE LA DEMANDA
La entidad demandada en la oportunidad procesal contesto el libelo oponiéndose a sus pretensiones. Alega que el caso de la



demandante no lo gobierna la Ley 100 de 1993 sino el régimen especial de la Policia Nacional, que en cuanto a la pension por muerte
para los beneficiarios del personal de dicha Entidad que pierde la vida en actos del servicio, exige el cuamplimiento de un tiempo
minimo de servicio a la Institucién Armada para que sea procedente su reconocimiento, el cual corresponde a 15 afos de servicios,
tiempo no reunido por el Agente fallecido quien labor6 inicamente durante 9 afios, 7 meses y 21 dias.

II. LA SENTENCIA

El Tribunal Administrativo del Valle del Cauca mediante sentencia del 277 de abril de 2007 accedio a las pretensiones de la demanda
(fl. 71).

Adujo que en aplicacién del principio de favorabilidad y por la circunstancia de haber cotizado el causante mas de veintiséis (26)
semanas durante el Gltimo afio laborado tal como lo indica el articulo 46 de la Ley 100 de 1993, resulta procedente el reconocimiento
de la pension de sobrevivientes reclamada al tenor de dicha disposicion. En consecuencia, ordeno el reconocimiento, liquidacion y
pago de la pension de sobrevivientes a favor de la demandante y de su hijo menor a partir del 3 de agosto de 1998 dia siguiente al
fallecimiento del sefior José Eduard Millan Toro, pero con efectos fiscales a partir del 20 de agosto de 1999 por prescripcién
cuatrienal.

IIL. EL RECURSO DE APELACION.

La parte demandada, inconforme con el fallo del Tribunal lo recurre oportunamente solicitando su revocatoria (fl. 84 y 88).
Manifiesta que el acto demandado fue expedido conforme a derecho, con las razones legales suficientes para negar la pensi6n de
sobrevivientes reclamada como quiera que el Decreto 1213 de 1990, norma aplicable para el momento de fallecimiento del
uniformado, estableci6 como requisito para acceder al pago de la pension por muerte en simple actividad, minimo 15 afios de
servicios, tiempo no consolidado por el Agente José Eduard Millan Toro, por lo que la Entidad procedi6 al pago Ginicamente de la
indemnizacion y de la cesantia correspondiente, tal como lo autoriza el articulo 121 de la preceptiva citada.

Frente a la aplicacion de la Ley 100 de 1993, aduce que la misma en su articulo 279 exceptiia de su contenido a los miembros de las
Fuerzas Militares y de la Policia Nacional, lo que significa que estos se contintian rigiendo en materia pensional por sus normas, que
son de caracter especial y particular conforme lo sefiala el articulo 218 de la Constitucién Politica.

Por tltimo, afirma que el precedente jurisprudencial que sustenta el fallo apelado, resuelve un caso de caracter particular y concreto,
no siendo extensivo a casos como el de la demandante.

Agotado el tramite procesal y al no observarse causal de nulidad que invalide lo actuado, se procede a decidir previas las siguientes,

IV. CONSIDERACIONES

1. PROBLEMA JURIDICO.

El asunto a dilucidar se centra en determinar la legalidad de del Oficio No. 14065 del 19 de septiembre de 2003, por medio del cual la
demandada nego el reconocimiento y pago de la pensién de sobrevivientes por la muerte del Agente (f) José Eduar Millan Toro, a su
compaifiera permanente y a su menor hijo, y en este sentido, determinar si les asiste derecho a tal reconocimiento de conformidad con
el articulo 46 de la Ley 100 de 1993.

La posicién del recurrente en defensa del acto acusado, se contrae a la aplicacién del régimen especial establecido para el personal de
la Policia Nacional contenido en el Decreto 1213 de 1990, que en cuanto a la pensiéon por muerte en actividad y para el caso concreto,
habiéndose calificado el deceso del Agente como muerte en simple actividad, dispone en su articulo 121 lo siguiente:

“ARTICULO 121. MUERTE SIMPLEMENTE EN ACTIVIDAD. Durante la vigencia del presente Decreto, a la muerte de un Agente de la Policia Nacional en actividad,
sus beneficiarios en el orden establecido en este Estatuto, tendrdan derecho a las siguientes prestaciones:

a. A que por el Tesoro Publico se les pague una compensacién equivalente a dos (2) afios de los haberes correspondientes, tomando como base las partidas
sefialadas en el articulo 100 del presente Estatuto.

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

c. Si el Agente hubiere lido qui (15) o mas anos de servicio, a que por el Tesoro Publico, se les pague una penswn 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.” (Resalta la
Sala)

El régimen especial, ampara a los beneficiarios del agente fallecido en actividad con una indemnizacién equivalente a 2 afios de los
haberes de actividad devengados por éste y con el pago de cesantias causadas, como en efecto sucedi6 en el caso de la demandante.
También consagra el derecho a la pension de sobrevivientes pero solo para quienes cumplieron 15 aflos o0 méas de servicios a la
Institucion, razén por la cual los 9 afios, 7 meses y 21 dias servidos por el sefior José Eduar Millan Toro, resultaron insuficientes para
su reconocimiento.



De otra parte, el régimen general de seguridad social consagrado en la Ley 100 de 1993, cuyo objeto es garantizar los derechos
irrenunciables de las personas y de la comunidad para obtener una calidad de vida digna, mediante la proteccién de las diversas
contingencias que les afecten, estableci6é como orientacién del mismo el principio de universalidad, en virtud del cual dicho sistema
se concibe como una garantia de proteccion para todas las personas, sin ninguna discriminacion, en todas las etapas de la vida.

Frente a la contingencia de muerte del afiliado, el Sistema prevé la pensioén de sobrevivientes para los beneficiarios del mismo y
establece como requisitos para su obtencion:

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

1. Los miembros del grupo familiar del pensionado por vejez, o invalidez por riesgo comtin, que fallezca, y
2. Los miembros del grupo familiar del afiliado que fallezca, siempre que este hubiera cumplido alguno de los siguientes requisitos:
a. Que el afiliado se encuentre cotizando al sistema y hubiere cotizado por lo menos veintiséis (26) semanas al momento de la muerte;

b. Que habiendo dejado de cotizar al sistema, hubiere efectuado aportes durante por lo menos veintiséis (26) semanas del afio
inmediatamente anterior al momento en que se produzca la muerte. (...)”

Ahora, como lo ha sefialado esta Sala en casos similares al que se juzga en este proceso , a las excepciones en la aplicacion de las
normas generales por la existencia de normas especiales que gobiernen un caso concreto, debe recurrirse solo en tanto la norma
especial resulte mas favorable que el régimen general; lo contrario implicaria que una prerrogativa conferida por una Ley a un grupo
de personas, se convierta en un obstaculo para acceder a los derechos minimos consagrados en la Ley para la generalidad, como
ocurre en el caso que se examina, en el cual las previsiones contenidas en los articulo 46 y 48 de la Ley 100 de 1993 en cuanto a la
pension de sobrevivientes, resultan méas favorables que las prestaciones reconocidas por muerte en situaciones especiales a los
Agentes de la Policia Nacional en el ordenamiento que rige la materia, por lo que la definicién del asunto no puede conducir a la
decision adoptada por la Entidad demandada, que nego6 la prestacion en aplicacién de dicho régimen especial.

Al respecto, la Corte Constitucional se ha pronunciado sobre el establecimiento de regimenes pensionales especiales, sefialando que
no puede ser admisible que se excluya a un grupo de pensionados de un beneficio que se otorga a la generalidad del sector . Si bien,
tal pronunciamiento fue hecho a raiz de la mesada pensional contemplada en el articulo 142 de la Ley 100 de 1993 (mesada del mes
de junio), los razonamientos que otrora esboz6 la Corte resultan perfectamente aplicables al presente caso, en cuanto ellos se refieren
ala aplicacion del régimen mas favorable contenido en el régimen general.

Dijo asi la Corte en la referida sentencia:

“El establecimiento de regimenes pensionales especiales, como aquellos sefialados en el articulo 279 de la Ley 100, que garanticen
en relacion con el régimen pensional, un nivel de proteccion igual o superior, resultan conformes a la Constitucién, como quiera
que el tratamiento diferenciado lejos de ser discriminatorio, favorece a los trabajadores a los que cobija. Pero si se determina que
al permitir la vigencia de regimenes especiales, se perpetila un tratamiento inequitativo y menos favorable para un grupo
determinado de trabajadores, frente al que se otorga a la generalidad del sector, y que el tratamiento dispar no es razonable, se
configuraria un trato discriminatorio en abierta contradiccion con el articulo 13 de la Carta (...)”

Y mas adelante agreg6:

“...No puede ser admisible que se excluya a un grupo de pensionados de un beneficio que se otorga a la generalidad del sector y que
tiende al desarrollo de un derecho constitucional, por simples consideraciones subjetivas, que no encuentran asidero en los
principios y valores constitucionales. Como en forma reiterada lo ha manifestado la Corte, el derecho a la igualdad se traduce en
una garantia que impide a los poderes ptiblicos tratar de manera distinta a quienes se encuentran en iguales condiciones. En
consecuencia, la norma que estudia la Corte, configura una discriminacién que atenta contra el principio de igualdad consagrado
en el articulo 13 de la Carta Politica. Ast las cosas, en la parte resolutoria de esta sentencia se declarara que el aparte acusado del
articulo 279 de la Ley 100 de 1993 es exequible, siempre y cuando se aplique en consonancia con los articulos 13, 48 y 53 de la Carta

(.).”

Ademas de lo anterior, el mismo articulo 288 de la precitada Ley 100 de 1993 desarrolla e imprime en su contenido, la aplicacion de
los principios de favorabilidad e igualdad, al prescribir taxativamente lo siguiente:

“Articulo 288. Aplicacion de las disposiciones contenidas en la presente Ley y en Leyes anteriores. Todo trabajador privado u
oficial, funcionario publico, empleado piiblico y servidor publico tiene derecho a la vigencia de la presente Ley le sea aplicable



cualquier norma en ella contenida que estime favorable ante el cotejo con lo dispuesto en leyes anteriores sobre la misma materia,
siempre que se someta a la totalidad de disposiciones de esta Ley.”

De lo anterior se concluye con toda claridad que la finalidad de los regimenes especiales es conceder beneficios legales a grupos
determinados de trabajadores y no tornarse en un elemento de discriminacion para dificultarles el acceso a los derechos minimos
consagrados en la legislacién para la generalidad, lo cual significa, que si el régimen especial resulta ser menos favorable que la
norma general, se impone la aplicacion de ésta ultima, por cuanto la filosofia de las regulaciones especiales es precisamente la
buisqueda del mayor beneficio para las personas que regula.

Admitir lo contrario, seria apartarse del principio de equidad, por cuanto no observa la igualdad y la justicia la existencia de
decisiones judiciales que nieguen el reconocimiento de la pension de sobrevivientes a quienes no lograron consolidar 15 afos de
servicios en una Entidad determinada y que al mismo tiempo subsistan providencias judiciales que concedan dicho beneficio a
quienes s6lo demuestran cotizaciones por veintiséis semanas al momento del deceso del causante.

Asi pues, se haran efectivas las consideraciones anteriormente consignadas al caso que ocupa la atencion de la Sala, dejando de lado
por razones de equidad las disposiciones del Decreto 1213 de 1990, pues sin duda alguna, si el causante cumplia los requisitos para
ser acreedor a la pension de sobrevivientes contemplada en el régimen general y no las previstas en el régimen especial, resulta
forzoso concluir que, en aras al principio de favorabilidad y en desarrollo del principio de igualdad, sus beneficiarios tienen derecho a
la pension de sobrevivientes prevista en la Ley 100 de 1993, desde luego, si reunian las condiciones para ello.

Veamos, a la luz del articulo 46 de la Ley 100 de 1993, tienen derecho a la pensién de sobrevivientes, los miembros del grupo familiar
del afiliado que fallezca, siempre que éste hubiese cumplido alguno de los siguientes requisitos:

a) Que el afiliado se encuentre cotizando al sistema y hubiere cotizado por lo menos veintiséis semanas al momento de la muerte.

b) Que habiendo dejado de cotizar al sistema, hubiere efectuado aportes durante por lo menos veintiséis semanas del afio
inmediatamente anterior al momento en que se produzca la muerte.

Da cuenta el plenario, que el causante de la prestacion Agente (f) José Eduar Millan Toro, labor6 en la Institucién un tiempo de 9
aflos, 7 meses y 21 dias. Igualmente, resulta demostrado su fallecimiento y la calidad de beneficiarios de la prestacion por los aqui
demandantes (fls. 2 a 5).

Lo anterior significa que el causante cumpli6 en exceso las exigencias previstas en el articulo 46 de la Ley 100 de 1993, pues no solo
cotizé méas de 26 semanas, sino que al momento del fallecimiento habia completado mas de 500 semanas de cotizaciones durante el
tiempo servido, lo que configura el cumplimiento profuso de los requisitos establecidos para el reconocimiento aludido, razén por la
cual se confirmar4 la decision del a quo, en este sentido.

No obstante, al principio de favorabilidad aplicado por el a quo le secunda el principio de inescindibilidad de la Ley, en virtud del cual
la norma que se adopte debe ser aplicada en su integridad, quedando prohibido dentro de una sana hermenéutica, el
desmembramiento de las normas legales para tomar aspectos favorables que uno y otro régimen ofrezca.

De esta manera, quien invoca un ordenamiento que le beneficia y quien en efecto lo aplica, no puede recoger las prebendas
contenidas en el uno para incrustarlas en la aplicacién del otro, razén por la cual la prescripcion que decretd el a quo no puede
contabilizarse conservando el beneficio de la norma especial -la prescripcién cuatrienal-, por lo que el pago efectivo de la pensiéon
debera hacerse contando el término de prescripcion ordinario de tres afios, de donde resulta la modificacion del fallo apelado en tal
sentido, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 357 del Codigo de Procedimiento Civil.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién A,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

MODIFICASE el numeral 2° de la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca el 277 de abril de 2007,
dentro del proceso instaurado por la sefiora Maricela Lopez Villabuena en su nombre y en representacion legal de su menor hijo Juan
Esteban Millan Lopez, en sentido de establecer que el reconocimiento de la pension de sobrevivientes debe hacerse efectivo tres afios
atras de la fecha en que se elevo la solicitud de reliquidacion, es decir, con efectos fiscales a partir del 21 de agosto de 2000, por
prescripcion trienal; en lo demés, se CONFIRMARA la decision del a quo.

Devuélvase el expediente al Tribunal de origen.



COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.
La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion celebrada en la fecha.
GUSTAVO EDUARDO GOMEZ ARANGUREN

JAIME MORENO GARCIA
ALFONSO VARGAS RINCON
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