CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA, SUBSECCION A

Consejero ponente: RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS

Bogota, D. C., catorce (14} de noviembre de dos mil diecinueve (2019)

Radicacién: 50001-23-33-000-2013-00845-01 {(0865-15)
Demandante: Mariela Sierra de Espitia
Demandado: Nacidn, Ministerio de Defensa Nacional, Policia Nacional

Decide la Sala el recurso de apelacién interpuesto por |la parte demandada
contra la sentencia del 24 de octubre de 2014 proferida por el Tribunal
Administrativo de Antioquia, dentro del proceso promovido por Mariela Sierra

de Espitia contra la Nacion, Ministerio de Defensa Nacional, Policia Nacional.
1. Antecedentes

1.1. Lademanda

1.1.1. Pretensiones
Mariela Sierra de Espitia, por conducto de apoderado, en ejercicio del medio
de control de nulidad y restablecimiento del derecho establecido en el articulo
138 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Aqministrativo, demandd' la nulidad del Oficio S-2012-092980-DIPON
ARPRE-GROIN del 12 de abril de 2012 proferido por el jefe del grupo de
orientacion e informacion de la Policia Nacional, por medio del cual se le
negd el reconocimiento y pago de la pension de sobrevivientes, con ocasién
del fallecimiento de su hijo el cabo segundo (F) Gonzalo Espitia Sierra. Asi
mismo, solicité que se declare la nulidad del Oficio 8-2012-323946-DIPON

! Demanda que fue igualmente adicionada, folio 43
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ARPRE-GROIN del 29 de noviembre de 2012, mediante el cual se dio
respuesta negativa a la solicitud elevada el 14 de noviembre de 2012, en el

mismo sentido.

Como consecuencia de lo anterior y, a titulo de restablecimiento del derecho,
pidié ordenar que se reliquide y pague a su favor la pension de sobreviviente
en cuantia que resulte conforme a lo previsto en el inciso 2.° del articulo 48
de la Ley 100 de 1993 e igualmente las mesadas adicionales causadas a
partir del 21 de diciembre de 1989; actualizar las mesadas de acuerdo con la
ley desde la fecha de su causacion y hasta la fecha en gque se reconozca la
prestacion social, segun el IPC certificado por el DANE y en-aplicacién del
articulo 195 del CPACA; ordenar el pago de las costas y agencia en derecho,
y que se dé cumplimiento a la sentencia en los términos de los articulos 192
a 195 ibidem.

1.1.2. Hechos
Los hechos que sirven de sustento a las pretensiones pueden resumirse asi:?

El sefior Gonzalo Espitia Sierra ingresé a la Policia Nacional como Agente-
alumno el 7 de abril de 1886 y su retiro se produjo 21 de diciembre de 1989
cuando fallecié mientras estaba al servicio del Departamento de Policia
Metropolitana del Valle de Aburra (MEVAL).

Al momento de su deceso, el sefior Espitia Sierra se encontraba en el grado
de agente y fue calificadc como «muerte en actos meritorios del servicio»
segun investigacion administrativa, lo cual le permitié el ascenso postumo a
cabo segundo segun Oficio 7502 del 25 de julio de 1990.

El sefior Espitia Sierra no era casado ni tenia hijos y solo tenia a cargo a su
madre, la sefiora Mariela Espitia de Sierra, quien solicitd el reconocimiento

de la pension de sobrevivientes mediante peticion radicada el 14 de

2 Folios 27-29
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noviembre de 2012, vy le fue negada mediante el acto acusado «por cuanto
de forma irresponsable se le dio una interpretacion errada al articulo 121
literal d del decreto 097 de 1989, sin tener en cuenta el articulo 130 literal
d) del mismo Decreto donde se especfﬁca el ORDEN DE
BENEFICIARIOS»(negrillas y mayusculas originales).

El actuar de la entidad, al negar el derecho de la madre sobreviviente,

vulnera sus derechos, por cuanto era el hijo quien velaba en vida por ella.
1.1.3. Normas violadas y concepto de la violacién

Como disposiciones vicladas se citaron los articulos 13, 48 y 53 de la
Constitucion Politica; 121 y 130, literales d) del decreto 097 de 198S: 48, 47,
48 y 288 de la Ley 100 de 1993; y la Ley 1347 de 2011.

Alega que el acto administrativo acusado guebranté directamente «la ley por
medio del error de derecho» por cuanto el fallecido agente (ascendido
postumamente a cabe segundo) Gonzalo Espitia Sierra labor6 entre el 7 de
abril de 1986 y el 21 de diciembre de 1989, es decir, por un lapso de 3 afios,
9 meses y 2 dias, de manera que la Policia Nacional no podia disponer
validamente que solo tenia derecho a la pension la esposa e hijos del
causante, de conformidad con e literal d) del articulo 121 del Decreto 097 de
1989, dejando de lado el literal d) del articulo 130 ibidem que sefiala que, en
caso de no existir cdnyuge e/o hijos, quienes tienen derecho a acceder a la

prestacion son los padres del agente, como ocurre en este caso.
1.2. Contestacidon a la demanda

La Nacidn, Ministerio de Defensa Nacional, Policia Nacional, por conducto de

apoderado, se opuso a'las pretensiones del libelo.®
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Dijo que el acto acusado fue expedido en cumplimiento de las prescripciones
legales vigentes y se ajustd a los requisitos exigidos para el efecto, ya que
«no es procedente aplicar descontextualizadamente la ley, pues eso
pretende la actora, que en lo que la favorezca, le sean aplicadas las
disposiciones especiales de la Fuerza Publica, vigentes al momento de la
expedicion del acto, pero que frente al acto expedido se declare la
desigualdad pues frente al régimen general de pensiones éste es mas

beneficioso que el régimen especial»,

Esgrimié que en el caso del causante Espitia Sierra le fueron aplicadas las
normas del régimen especial al cual pertenecia, que era el Decreto 097 de
1989, en virtud del cual le fueron pagados todos los haberes a sus
beneficiarios, y que era la reglamentacion que lo cobijaba en materia
prestacional, por lo que mal haria la institucion en aplicarle en forma selectiva
dicha normatividad que es de caracter especial y restrictiva, para acceder a
derechos que cuyos requisitos no cumple, puesto que alli se exigian 12 afios
de servicios y el causante solo habia completado 3 afios, 9 meses y 2 dias al

momento de su muerte.

Arguyé que no es viable aplicar la Ley 100 de 1993, como quiera que la
Policia Nacional goza de un régimen especial pensional y prestacional, al
cual se debe remitir en virtud del articulo 279 ibidem.

1.3. La sentencia apelada

El Tribunal Administrativo de Antioquia se declard inhibido para conocer del
oficio $-2012-323946-DIPON ARPRE-GROIN del 29 de noviembre de 2012,
y denegt las demas pretensiones de la demanda.*

En primer lugar precisd gue el Oficio $-2012-323946-DIPON ARPRE-GROIN
del 29 de noviembre de 2012 simplemente le indicd a la demandante que su
solicitud habja sido resuelta por medio del Oficio S-2012-092980-DIPON
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ARPRE GROIN del 12 de abril de 2012, por lo que se trata de una
comunicacion que no es pasible de ser demandada ante esta jurisdiccion, de
manera que se declarara inhibida la sala para emitir un pronunciamiento

respecto de este documento,

En segundo lugar esgrimid, en relacion con el fondo del asunto, que del
material probatorio allegado al expediente se observa que el sefior Gonzalo
Espitia Sierra nacio el 20 de agosto de 1966 y era hijo de Efraim(sic) Espitia y
Mariela Sierra Arandia; que laboré en la Policia Nacional en calidad de
Agente durante 3 afios, 9 meses y 2 dias; que falleci¢ siendo soltero el 21 de
diciembre de 1989 v su muerte se enmarcd en la hipdtesis contenida en el
articulo 121 del Decreto 097 de 1989, es decir, «en actos meritorios del
servicio», por lo que sus benseficiarios tiene derecho a las prestaciones
establecidas en esta norma; que mediante Resolucion 3877 del 5 de marzo
de 1991 la seccidn de prestaciones sociales de la institucion reconocié
indemnizacién por muerte y cesantias a favor de la sefiora Mariela Sierra de
Espitia, madre del causante; que el 6 de marzo de 2012, la sefiora Sierra de
Espitia solicitd el reconocimiento y pago de la pension de sobrevivientes
causada por él fallecimiento de su hijo; y que dicha peticién fue denegada
con el argumento de que la excepcidn contenida en el citado decreto 097
hace referencia al conyuge o a los hijos mas no se hizo extensivo a los

padres del causante.

Senald el a quo que, en efecto, el régimen especial contenido en el Decreto
097 de 1989, consagra en el literal d), del articulo 121, que a la muerte de un
agente de policia que no hubiere cumplido 12 afios de servicios, su conyuge
e hijos tendran derecho a que el tesoro publico les pague una pensién
mensual equivalente al 50% de las partidas sefialadas en el articulo 98 ib.,
norma que sefalé taxativamente guienes serian los beneficiarios de esta
prestacion y que no contempld a los padres del causante.

Agrego que enl estos casos «se aplica el principio general de interpretacion

juridica segun el cual donde la norma no distingue, no le corresponde
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distinguir al intérprete, por tanto, no resulta viable sefalar que los padres de
los agentes muertos en actos meritorios del servicio, son también
beneficiarios como la conyuge v los hijos, de la pensidon en caso de que el
Agente no hubiere cumplido 12 afios de serviciosy.

Adujo que tampoco es valido aplicar la Ley 100 de 1993, por cuanto la Corte
Constitucional y el Consejo de Estado han reiterado que la ley que se debe
aplicar debe ser |a vigente al momento en que se causé el derecho, en este
caso, a la muerte del causante, que no es otra que el referido Decreto 097 de
1989, que consagra como beneficiarios de la pensidn de sobrevivientes
cuando el agente no hubiere completado los 12 afios de servicios,

Unicamente al cényuge y a los hijos.

Finalmente condend, con fundamenta en el articulo 188 del CPACA, en
agencias en derecho a la parte demandante en la suma de $639.100,

equivalente al 2% del valor discutido en el proceso.

1.4. La apelacién

La parte demandante, inconforme con la decision, apel6 la sentencia.®

Solicita que se le garanticen los principios de favorabilidad e igualdad que
tienen su fundamento en el articulo 53 de la Constitucién Politica y el de
primacia de la realidad sobre las formalidades, como quiera que cumplié con
los requisitos legales exigidos para tener derecho a la pensién de

sobrevivientes reclamada.

Reprocha que el acto acusado claramente quebranta lo previsto en el
Decreto 097 de 1989, articulos 121 y 130, literales d), y en los articulos 46,
47 y 48 de la Ley 100 de 1993 por falta de aplicacion, por cuanto el causante,
su hijo Gonzalo Espitia Sierra, completé 3 anos, 9 meses y 2 dias al servicio

de la Policia Nacional, por lo que es beneficiaria de lo dispuesto en el
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referido decreto 097 que exige, para que un padre tenga derecho a la
prestacion aludida, que «no exista cényuge ni hijos», requisito que ella
superd en razén a que €l era soltero cuando murio.

Para fundamentar su dicho, transcribié apartes de la sentencia T-515/12,
expediente 3393270, en la cual la Corte Constitucional en un caso analoge
accedid a los derechos de la peticionaria.

1.5. Alegatos de conclusién

Las partes demandada y demandante reiteraron los argumentos expuestos

en las diferentes etapas procesales.®
1.5.1. Ministerio Publico

El agente del Ministerio Publico guardé siiencio.”

2. Consideraciones
2.1. Problema juridico

El asunto se contrae a establece-r si la demandante Mariela Sierra de Espitia
tiene derecho al reconocimiento y pago de la pensién de sobrevivientes, en
calidad de madre del agente (F)® Gonzalo Espitia Sierra, quien fallecié el 21
de diciembre de 1989, en virtud del articulo 121, literal d) del Decreto 097 de
1989.

2.2. Marco normativo y jurisprudencial

8 Folios 225-229 y 230-235, respectivamente
7 Folio 234
8 Ascendido péstumamente a Cabo segundo
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El Decreto 097 de 1989, vigente al momento del fallecimiento del Agente de
la Policia Nacional Gonzalo Espitia Sierra, sefialaba en materia pensional lo

siguiente:

Artlculo 121. MUERTE EN ACTOS MERITORIOS DEL SERVICIO. Durante la vigencia del
presente estatuto, a la muerte de un Agente de la Policia Nacional en servicio activo, en actos
meritorios del servicio, en combate o como consecuencia de la accién del enemigo, bien sea en
conflicto internacional © en mantenimiento o restablecimiento del orden publico, serd ascendido
en forma postuma al grado de Cabo Segundo cualquiera que sea el tigmpo de servicio, ademas
sus beneficiarios en el orden establecido en este estatuto, tendran derecho a las siguientes
prestaciones:

a) A que el Tesoro Plblico [es pague por una sola vez, una compensacion equivalente a cuatro
{4) aflos de los haberes correspondientes al grado conferido al causante, tomando como base
las partidas sefialadas en el artfculo 98 de este Decreto,

b) Al pago doble de la cesantia por el tiempo servido per el causante;

¢) Si el Agente hubiere cumplido doce (12) o mas afios de servicio, a que el Tesoro Plblico les
pague una pension mensual, la cual serd liquidada y cubierta en la misma forma de la
asignacién de retiro, de acuerdo con el grado conferido pdstumamente;

d) Si el Agente no hubiere cumplido doce {12) afios de servicio, su conyuge e hijos tendran
derecho a que el Tesoro Publico les pague una pensién mensual equivalente al cincuenta por
ciento {50%) de las partidas sefialadas en-el articulo 98 de este estatuto. Esta prestacién se
pagard la mitad al cényuge y la otra mitad a los hijos del causante, en concurrencia estos
Gltimos en las proporciones de ley.

Paragrafo. Se entiende por actos meritorios del servicio para todo efecto, aquellos en que el
Agente se enfrente a grave e inminente peligro en defensa de la vida, honra y bienes de las
personas.

A su turno, el articulo 130 ibidem, disponia lo siguiente:

Articulo 130. ORDEN DE BENEFICIARIOS. Las prestaciones sociales por causa de muerte de
un Agente de la Policia Nacional en servicio activo o en goce de asignacién de retiro o pension,
se pagaran segln el siguiente orden preferencial:

a) La mitad al conyuge sobreviviente y la ctra mitad a los hijos del causante, en concurrencia
estos Uitimes en las proporciones de ley;

b) Si no hubiere conyuge sobreviviente la prestacién se dividira por partes iguales entre los
hijos;

c) Afalta de hijos las prestaciones corresponden al conyugs;

d) Si no hubiere cényuge sobreviviente ni hijos, las prestaciones se dividiran entre los padres,
asi:

--Si el causante es hijo legitimo llevan toda la prestacién los padres.

--Si el causante es hijo adoptivo pleno, |a totalidad de la prestacién corresponde a los padres
adoptantes en igual proporcion.

--Si el causante es hijo adoptivo simple, la prestacién se_dividira proporcionalmente entre |os
padres adoptantes y los padres de sangre.
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--3i el causante es hijo extramatrimenial la prestacién se dividira en partes iguales entre los
padres.

--8i el causante es hijo extramatrimonial con adopcién plena, la totalidad de la prestacién
corresponde a los padres adeptivos en igual proporcién.

--3i no concurriere ninguna de las personas indicadas en este articulo, lamadas en el orden
preferencial establecido, la prestacién se paga, previa comprobacidn-de que el extinto era su
tnico sostén, a los hermanos menores de edad del Agente.

—-L.os hermanos carnales recibirdn doble porcidn de los que sean simplemente maternos o
paterncs.

—~A falta de descendientes, ascendientss, hijos adoptivos, padres adoptivos, hermanos y
cényuge, |a prestacién corresponders a la Caja de Sueldos de retiro de la Policia Nacional,

Del primer articulo transcrito se colige que las prestaciones a que tenian
derecho los beneficiarios de un agente que falleciera en actos meritorios del
servicio, y que no hubiere alcanzado a cumplir 12 afios de labores, eran las
siguientes: i) pago de una compensacion; ii) pago doble de la cesantia; vy iii)
pago de una pension mensual equivalente al cincuenta por ciento (50%) de
las partidas sefialadas en el articulo 98 de ese mismo estatuto, a su cényuge
e hijos.

A su turno, el articulo 130 ibidem sefialaba el orden de beneficiarios de las
prestaciones sociales por causa de muerte de un agente de la institucién que
estuviere en servicio activo o en goce de asignacion de retiro o pensién, vy
sefialaba, en primer lugar, al cényuge y a los hijos por partes iguales; en
segundo, a los hijos en caso de no existir conyuge, o al conyuge de no existir
hijos; en tercero, a los padres, en caso de no existir ni conyuge ni hijos
sobrevivientes; en cuarto, a los hermanos menores de edad del causante, de
no concurrir ninguno de los anteriores; y, en quinto, a la Caja de Sueldos de
Retiro de la Policia Nacional, a falta de descendientes, ascendientes, hijos

adoptivos, padres adoptivos, hermanos y conyuge.

Como puede observarse, si bien |la primera disposicion sefialaba en el literal
d) como beneficiarios de la pensidon de sobrevivientes Unicamente al cényuge
y a los hijos, lo cierto es que este precepto debe armonizarse necesaria e
ineludiblemente con el literal d) del articulo 130 ib. de la misma normativa

que, a continuacion, sefala el orden de beneficiarios de las prestaciones dei

o



10

Radicado: 50001-23-33-000-2013-00845-01 (0885-15)
Demandante: Mariela Sierra de Espitia

agente que fallezca estando en servicio activo y que contempla también a los

padres, cuando quiera que el causante no cuente con esposa e hijos.

Y este debe ser el entendimiento que se debe dar a dicha regulacion, no solo
porque se deduce claramente de su tenor literal sino porque es el que se
ajusta a la Constitucion Politica cuyo articulo 48 consagra la seguridad social
como un servicio publico de caracter obligatorio y un derecho fundamental
irrenunciable y, establecid, por medio la Ley 100 de 1993, un Sistema de
Seguridad Social Integral, dentro del cual se encuentra el Sistema General
de Pensiones, que propende por garantizar a la poblacién una proteccion
frente a las contingencias derivadas de la vejez, la invalidez y la muerte,
mediante el reconocimiento de las pensiones vy prestaciones alii

determinadas, entre ellas la de sobrevivientes.

Ahora bien, no obstante que el articulo 279 de la referida ley 100 excluyo de
su aplicacion a los miembros de |la Fuerza Publica, incluidos los de la Policia
Nacional, es relevante traer a colacion a este caso dicha normativa para
efectos de resaltar que desde siempre ha sido querer del constituyente y del
legislador atender la contingencia derivada de la muerte, con una prestacion®
dirigida a suplir la ausencia repentina del apoyo econémico que brindaba en
vida el afiliado a su grupo familiar y, por ende, evitar que su deceso se
tradujera en un cambio sustancial de las condiciones minimas de

subsistencia de las personas beneficiarias de dicha prestacion.

Asi, no cabe duda de que la pension de sobrevivientes es instrumento
cardinal para la proteccidon del minimo vital de las personas que dependen
econdmicamente del causante, tal como lo ha sefalado tanto la Corte
Constitucional'’® como el Consejo de Estado, al precisar que la finalidad de
dicha prestacion siempre ha sido la de garantizar a los sobrevivientes del

pensionado o afiliado fallecido, la disposicién de unos recursos para su digno

? Llamese sustitucién pensional o pensidn de sobreviviente
10 Sentencia T-806/11
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sostenimiento, de tal forma que su deceso no signifique una ruptura que

afecte la subsistencia del nlcleo familiar mas proximo del causante. '

El alto tribunal constitucional también defini6 que las decisiones
administrativas sobre el reconocimiento del derecho a la pension de
sobrevivientes que desconozcan |a finalidad de la prestacion e impliquen la
reduccion de sujetos de especial proteccién constitucional al abandono,
deben ser retiradas del ordenamiento juridico por ser contrarias a los fines
esenciales del Estado social de derecho y a los principios constitucionales de
solidaridad e igualdad material; en otras palabras, que «cualguier decision
administrativa, legislativa o judicial que desconozca esa realidad, e implique
por consiguiente la reduccién de las personas a un estado de miseria,
abandono, indigencia o desproteccion, debe ser retirada del ordenamiento
juridico por desconocer la proteccion especial que la Constitucion le otorgd al
minimo vital y a la dignidad humana como derechos inalienables de la
persona, y a los principios constitucionales de solidaridad y proteccidon
integral de la familia, como soportes esenciales del Estado Social de
Derecho.»1?

En punto del tema de los padres como beneficiarios de la pensién de
sobrevivientes, vale ta pena destacar la sentencia C-111/06 de la Corte
Constitucional® en la que se efectuaron algunas precisiones, que, si bien estan

dirigidas al analisis del requisito de la «dependencia econdmica» que se les

" Consejo de Estado, Seccidn Segunda, Subseccién A Sentencia del 9 de febrero de 2012
Expediente 0987 de 2008. Consejero ponente: Luis Rafael Vergara Quintero.

12 C-111/06

3 En la cual se decidi6 la constitucionalided del articulo 47 de la Ley 100 de 1993, modificado por e
articulo 13, literal d), parcial, de la Ley 797 de 2003, que establacs:

Articulo 13. Los articulos 47 y 74 quedaran asi:

Articulo 47. Beneficiarios de la Pension de Sobrevivientes, Son beneficiarios de la pension de
scbrevivientes:

{..) d) A falta de cényuge, compafiero o compafiera permanente e hijos con derecho, seran
beneficiarios los padres del causante si dependian econdmicamente de forma total y absoluta
de éste;"(aparte demandado)
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exige a los progenitores para su obtencion -bajo la Ley 100 de 1993-, resultan

sumamente ilustrativas para el estudio de este caso:

Esta Corporacién debe precisar que aun cuando la disposicién acusada incorpora una
modificacién en los requisitos que legitiman -en principio- la reclamacién de un derecho
econdmico y social, frente al cual la Constitucidn Politica le otorga al legislador una amplia
potestad de configuracién para la definicibn de las condiciones que permiten su
reconocimiento™. En el presente caso, no son suficientes para declarar la constitucionalidad de
la norma demandada las razones de cenveniencia invocadas por el érgano de representacian
politica, entre otras, por las siguientes razones: En primer lugar, parque como previamente se
sefald, el goce y disfrute de la pensién de sobrevivientes asegura la proteccién de varios
derechos fundamentales que sustentan al Estado Social Derecho, como lo son la vida, el
minimo vital y la dignidad humana; y en segundo término, porque la norma -en si- tiene la
virtualidad de afectar los derechos de personas de la tercera edad, que por encontrarse en
situacion de 1dsebilidad manifiesta, se hacen merecedores de especial proteccién constitucional
{C.P. art 13)"°.

En la medida en el que el precepto legal demandado tiene la entidad suficiente para
comprometer derechos fundamentales y poner en riesgo los derechos de las personas de la
tercera edad, esta Corporacién con fundamento en las consideracienes previamente expuestas
en esta providencia'® procederd no sdlo a verificar la adecuacion y conducencia de la
disposicion demandada para lograr un fin constitucional véalido, sino que ademas debe
determinar si el mismo cumple o no con el requisito superior de proporcionalidad.

Esta modificacién realizada por el legislador a pesar de ser conducente y adecuada para el
logro de un fin constitucional valido, pues manifiesta una opcion leglitima de regulacion, en
cuanto elimina cualquier grado de discusién sobre el derecho al reconocimiento de la pensidn
de sobrevivientes, desconoce &l principic constitucional de propotcionaiidad, por virtud del cual
la medida legisiativa adoptada no puede llegar al extremo de sacrlficar principlos o derechos
que constitucionalmente se consideran mas importantes en defensa y proteccién del Estado
Social de Estado, especificamente, en este caso, los derechos al minimo vital y a la dignidad
hurmana, y los principios constitucionales a la solidaridad y a la proteccian integral de la familia.

Por lo anterior, la dependencia econémica ha sido entendida como la falta de condiciones
materiales que les permitan a los beneficiarios de la pension de sobrevivientes, suministrarse
para sl mismos su propia subsistencia, entendida ésta, en términos reales y no con
asignaciones o recursos meramente formales.

De lo expuesto se concluye que la dependencia econdmica supone un criterio de necesidad,
esto es, de sometimiento o sujecion al auxilio recibido de parte del causante, de manera que el
mismo se& convierta en imprescindible para asegurar la subsistencia de quien, como los padres,
al no poder sufragar los gastos propios de la vida pugden requerir dicha ayuda en calidad de
beneficiarios. Por ello la dependencia econémica no siempra es total y absoluta como lo prevé
el legislador en la disposicion acusada. Por el contrario, la misma responde a un juicio de
autosuficiencta, que en aras de proteger los derechos fundamentales a la vida, al minimo vital y
a la dignidad humana, admite varios matices, dependiendo de la situacién personal en gue se
encuentre cada beneficiario.

1 Sentencias C-265 de 1994. {M.P. Algjandro Martinez Caballero) y C-263 de 2004 (M.P, Rodrigo
Escaobar Gil).

5 Sobre ambos topicos en sentencia T-04% de 2002 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra), esta
Corporacién manifestd; «La pension de sobrevivientes puede llegar a constituirse en derecho
fundamental en caso de que de ella dependa la garantia del minimo vital del accionante.
Efectivamente, pueden llegar a conjugarse factores como la avanzada edad del peticionario con su
incapacidad financiera para solventar unas condicicnes de vida dignas de no recibir la mesada
pensional».

16 Fundamento No. 8 de esta providencia,
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Asl las cosas, es claro que el criterio de dependencia econdmica tal como ha sido concebido
por esta Corporacién, si bien tiene como presupuesto la subordinacion de la padres en relacién
con la ayuda pecuniaria del hijo para subsistir, no excluye que aquellos puedan percibir un
ingreso adicional siempre y cuando éste no los convierta en autosuficientes econdmicamente,
vale decir, haga desaparecer la relacion de subordinacién que fundamenta la citada prestacién.

20. En este orden de ideas, a juicio de ta Corte, al exigir fa disposicion acusada la demostracién
de una dependencia econémica “tofal y absoluta”, establece una hipétesis extrema que termina
por hacer nugatoria la posibilidad que tienen los padres del causante de acceder a la pensién
de sobrevivientes, lo que desconoce el principio constitucional de proporcionafidad, pues
indudablemente sacrifica derechos de mayor entidad, como los del minimo vital y el respeto a la
dignidad humana y los principios constitucionales de solidaridad y proteccién Integral a la
farnilia.

En cuanto al derecho fundamental al minimo vital, esta Corporacién ha sefalado desde
la sentencia T-426 de 1992%7, que se trata de un derecho que busca garantizar las condiciones
econdmicas y materiales necesarias que [e aseguren a toda persona una existencia digna. El
derecho al minime vital es consecuencia directa del principio de dignidad humana y desarrollo
de la clausula del Estado Social de Derecho'®, que esta intimamente ligado con el derecho a la
subsistencia, el cual -a su vez- se deduce de los derechos fundamentales a la vida, a la salud,
al trabajo, al libre desarrollo de la personalidad y a la seguridad social.

En el asunto bajo examen, si bien la pensién de sobrevivientes representa para quien ha
perdido a aquella persona que le proporcionaba los elementos necesarios para lograr una vida
digna, la posibilidad de salvaguardar su derecho al minimo vital, resulta contrarc a la
Constitucién que e criterio de la dependencia econémica, como condicién sine qua non para
que los padres puedan reclamar el reconocimiento y pago del citado derecho prestacional a
partir de la muerte de su hijo, se circunscriba a la carencia absoluta y total de ingresos
{indigencia), cuando la existencia de asignaciones mensuales, ingresos adicionales o cualquier
otra prestacién de la que son titulares, les resulta insuficiente para lograr su autosostenimiento.

Para la Corte, en estos casos, es indiscutible que la demostracion de la subcrdinacién de los
padres al ingreso gque les brindaba el hijo fallecido para salvaguardar sus condiciones minimas
de subsistencia, hacen necesario que se reconozca a su faver la pensién de sobrevivientes,
siempre que el ingreso que aquellos perciban no los convierta en autosuficientes
econdémicamente, pues en esa hipétesis desaparece el fundamento teleolbgico que sustenta
esta prestacion.

22, En idéntico sentido, se ha reconocido per la jurisprudencia de esta Corporacién que la
dignidad de la persona humana es un valor que sirve de fundamento a todo el ordenamiento
Juridico™, Por dignidad se entiende la supremacia que ostenta la persona como atributo
inherente a su ser racional, cuya valoracién y reconocimiento no puede estimarse como la
causa o el efecta de alguien o de algo {es decir, como objeto), sino como un fin superior que
subyace en si mismo.

Con este propésito, el ordenamiento constitucional establece que ei reconocimiento de la
dignidad humana constituye un derecho fundamental y un principio estructural del Estado Social
de Derecho (C.P. arts. 1y 12) y por ello prohibe cualquier actuacién o comportamiento que
vulnere la vida y los demés derechos inherentes de la persona (C.P. arts. 2 y 5). En el
asunto sub-examine, imponer a los padres |a carga de demostrar una situacién total y absoluta
de desproteccién econdmica sindnimo de miseria, abandona e indigsncia, con el propésito de
garantizar el reconocimiento de su derecho a la pension de sobrevivientes, es desconocer que

7 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

18 Véase, entre otras, las sentencias T-015 de 1895 y T-011 de 1099

' Asi, en sentencia C-239 de 1897 (M . Carlos Gaviria Diaz}, se manifestd; “La dignidad humana ...
as en verdad principio fundante del Estado, ... que més que derecho an 3l misimo, es e presupuesto
esencial de la consagracion y efectividad defl enterc sistema de derechos y garantfas contemplado en
la Constitucién”

(ZA\
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la vida del hombre en términos constitucionales, no se limita al hecho concreto de sobrevivir,
sino que exige un vivir con dignidad, esto es, de acuerdo con las condiciones que le permitan
sufragar -en realidad- los gastos propios de la vida, lo que no excluye la posibilidad de los
padres de obtener otros recursos distintos de |a citada pensidn, siempre que los mismos no le
otorguen independencia econdmica,

23. Por otra parte, el Constituyente de 1991 adoptd la solidaridad como valor fundante del
Estado Social de Derecho y de los derechos constitucionales consagrados en la constitucién
Politica (C.P. art. 1). De igual manera, se establecié como deber ciudadano, en la medida en
que no s6lo se impone a las autoridades estatales sino también a los particulares la obligacion
de realizar actuaciones positivas a favor de las personas que se encuentran en condiciones de
inferioridad, al igual que frente a la comunidad en general en proteccién de sus intereses
colectivos®,

En el asunto sub-judice, es claro que la norma demandada vulnera el citado principio y deber de
solidaridad, al exigir como requisito indispensable para proceder al reconocimiento y pago de la
pensioén de la sobrevivientes, la dependencia econémica total y absoluta de los padres frente a
los hijos, pues a través de dicho requerimiento se aparta de los criterios de necesidad y de
salvaguarda al minimo existencial como condiciones reales gue sirven de fundamento para
legitimar el cobro de la mencionada prestacion. En efecto, la disposicién acusada se limita a
prohibir de manera indiscriminada su reclamacion, cuando se obtienen por los padres cualquier
tipo de ingresos distintos a los que surgen de dicha relacién prestacional, sin tener en cuenta la
suficiencia o no de los mismos para asegurar una vida en condiciones dignas, como lo crdena
al citade mandato constitucional de la solidaridad. Si bien como lo ha sostenido la jurisprudencia
de esta Corperacién?!, el Estado no tiene el caracter de benefactor, ello no lo habilita para
adoptar medidas legislativas que impliquen un desconocimiento de su obligacidén positiva de
proteger a las personas que se encuentran en condiciones de inferioridad (C.P. art. 13), como
sucede con los padres que debido a su avanzada edad se encueéntran subordinados econémica
y materfalmente a sus hijos.

24. Por (ltimo, a través de la disposicion acusada se vulnera igualmente el principio de
proteccion integral de la familia previsto en el articulo 42 del Texto Superior, por virtud del cual
se convierte en un imperativo constitucional la obligacién de garantizar la estabilidad econdémica
de los miembros del grupo familiar. En este caso, se desconoce el citado principio
constitucional, que a su vez se convierte en eje y pilar de la sociedad, al someter a los padres a
una situacién de abandono, miseria e indigencia para poder reclamar en condicién de
beneficiarios la pensién de sobrevivientes de sus hijos, pues se ignora que por razén de su
avanzada edad y muchas veces por la imposibilidad de conseguir un trabajo, la Unica fuente
que asegura su minimo existencial es la citada pensién, a pesar de recibir otros ingresos que
resultan materialmente insuficientes para acreditar el cumplimiento de dicho fin.

25. Partiendo ds estas consideraciones, se concluye que la decisi6n adoptada por el legisiador
frente a los padres del causante a pesar de ser conducente y adecuada para el logro de un fin
constitucional valido, como lo es el correspondiente a la preservacion econémica y financiera
del fondo mutual que asegura el reconocimiento y pago de las prestaciones que surgen de la
sequridad social, desconoce el principio constitucional de proporcionalidad, pues como se
demostré dicha medida |egislativa sacrifica los derechos al minimo vital y a la dignidad humana,
y los deberes que le incumben al Estado de solidaridad y proteccion integral de la familia, que
en términos constitucionales se consideran mas importantes en defensa y proteccion del Estado
Social de Estado.

Por lo anterior, la Corte declarara inexequible la expresion: “de forma total y absojuta” prevista
en la disposicién acusada, para que, en su lugar, sean los jueces de la Republica guienes en
cada caso concreto determinen silos padres son o no autosuficientes econdmicamente, para lo
cual se deberda demostrar la subordinacién material que da fundamento a ta pension de
sobrevivientes prevista en la norma legal demandada,

2 gentencias T-550 de 1994 y T-434 de 2002
21 gentencia C-237 de 1897. M.P. Carlos Gaviria Diaz,
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En este orden, no cabe duda para la Sala que los preceptos contenidos en el
Decreto 097 de 1989, articulo 121, literal d), deben interpretarse igualmente en
consonancia con los mandatos de la Constitucion Politica, que consagran 10s
derechos de las personas de la tercera edad, al minimo vital, de respeto a la
dignidad humana y los principios constitucionales de solidaridad y proteccién
integral a la familia, entendiendo que el orden de beneficiarios de las
prestaciones de los miembros de |la Policia Nacional consagrado en el articulo

121, literal d), debe comprender también a los padres del causante.
3. Hechos probados

El registro civil de nacimiento del sefior Ganzalo Espitia Sierra informa que
nacié el 20 de agosto de 1966,% y que es hijo de Mariela Sierra Arandia y de
Efraim Espitia. También da cuenta de que la sefiora Sierra Arandia tenia en
ese momento 31 anos, es decir, que en la actualidad cuenta con mas de 84

afios,

La hoja de servicios 004787 del 23 de octubre de 19902 perteneciente al
agente Gonzalo Espitia Sierra, da cuenta de que fue dado- de baja del
servicio por defuncién, después de haber prestado un tiempo total de servicio
de 3 afos, 9 meses y 2 dias.

De acuerdo con el Registro Civil de Defuncién?® el extinto agente fallecid en
Medellin (Antioquia) el 21 de diciembre de 1989.

Segun figura en el informe administrativo por muerte 0359 del 6 de julio de
1990% el deceso del agente Espitia Sierra fue calificado «en actos meritorios
del servicio» de conformidad con el articulo 121 del Decreto 097 de 1989.

22 Folip 23
2 Folio 18
X Folio 24
% Folio 21
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Mediante Resolucién 7502 del 26 de julio de 1989%° se ascendié al agente
Gonzalo Espitia Sierra en forma péstuma al grado de cabo segundo, de

conformidad con el articulo 121 del Decreto 97 de 1989,

Por Resoluciéon 3877 del 5 de marzo de 1991% |la Policia Nacional reconocié
y ordend el pago de una indemnizacién por muerte y auxilio de cesantia a

favor de Mariela Sierra, madre del causante Espitia Sierra,

Mediante derecho de peticion radicado el 6 de marzo de 20122 en la
Direccion General de la Policia Nacicnal, la sefiora Mariela Sierra Espitia
solicité el reconocimiento y pago de la pensién‘de sobrevivientes en calidad
de madre sobreviviente del agente®® fallecido Gonzalo Espitia Sierra, de

conformidad con el Decreto 97 de 1989.

Por medio del Oficio S-2012-092980-DIPON/ARPRE-GROIN del 12 de abril
de 2012%® —acto acusado— se le nego dicha solicitud, con el argumento de
que el literal d) del articulo 121 del Decreto 97 de 1989 solo hace referencia

al conyuge o a los hijos, mas no a los padres del causante.

El 14 de noviembre de 2012 la sefora Sierra Espitia reiteré su solicitud de
reconocimiento pensional,® la cual fue denegada por Oficio S-2012-323946-
DIPON/ARPRE.GROIN del 29 de noviembre de 2012, en el sentido de
precisar que su peticién ya se habia respondido mediante el acto

administrativo referido anteriormente.

4. Analisis de la Sala

% Folio 15

%7 Folio 20

2 Folios 9-12

2 Ascendido pdstumamente a cabo segundo
% Folios 7y 8

3 Folios 3-6
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En el sub lite no es materia de controversia la condiciéon de madre de la
demandante respecto del causante; para demostrar dicha calidad se aportd

el registro civil correspondiente 2

La decision de la entidad de negarle el reconocimiento de la pension de
sobrevivientes obedecid al hecho de que el Decreto 97 de 1989 no
contemplaba a los padres como beneficiarios de las prestaciones sociales
por causa de muerte de un agente en actos meritorios del servicio de la
Policia Nacional.

Por su parte el a guo resolvid que, en aplicaciéon del principio de legalidad, el
asunto debe regularse por las normas vigentes al momento de la ocurrencia
de los hechos, en este caso el Decreto 97 de 1989, que determind
taxativamente quiénes serian los beneficiarios de la pension cuando el
agente no hubiere cumplido 12 afos de servicios, e hizo referencia

tnicamente a ¢cdnyuge e hijos.

Para la Sala no resulta acertado el argumento del tribunal, pues la norma
vigente contenida en el citado decreto 97, si contemplaba la extensién de
dicha prerrogativa a los padres del causante cuando instituyd en el articulo
121 que a la muerte de un agente de la Policia Nacional en servicio activo,
en actos meritorios del servicio, no solo seria ascendido en forma péstuma al
grado de cabo segundo sino que «ademas sus beneficiarios en el orden
establecido en este estatuto, tendrén derecho a las siguientes
prestaciones. .. », teniendo entonces que acudir al articulo 130 que enuncia el
orden de dichos beneficiarios, e incluyd a los padres, en caso de no existir
cényuge e hijos. Ademas, si bien el articulo 121 no refiere taxativamente al
articulo 130, de la simple lectura del decreto no hay otra disposicion que fije
ese orden.

52 Folio 23
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Adicionalmente, tal como se analizd en el capitulo normativo vy
jurisprudencial, dicho precepto debe ser interpretado en consonancia con los
derechos y principios consagrados en la actual Carta Paolitica de las personas
de la tercera edad, al minimo vital, de respeto a la dignidad humana, de
solidaridad y proteccion integral a la familia, entendiendo que el orden de
beneficiarios de las prestaciones de los miembros de la Policia Nacional

consagrado en el articulo 121, literal d), debe comprender también a los padres

superstites del causante.

Asi las cosas, las pretensiones de la demandante estan llamadas a
prosperar. En consecuencia, se declarara la nulidad del Oficio S-2012-
092980-DIPON ARPRE-GROIN del 12 de abril de 2012 y, a titulo de
restablecimiento del derecho, se condenara a la Nacién, Ministerio de
Defensa, Policia Nacional, a reconocer y pagar a la sefiora Mariela Sierra de
Espitia la pensidn de sobrevivientes establecida en el articulo 121, literal d),
del Decreto 097 de 1989, en calidad de madre superstite del agente®
Gonzalo Espitia Sierra, equivalente al cincuenta por ciento (50%) de las

partidas sefialadas en el articulo 98 de dicho estatuto.®*

2 Ascendido pdstumamente a cabo segundo

M ¢Articulo 98. BASES DE LIQUIDACION. A partir de la vigencia del presente Decreto a los Agentes
de la Policia Nacional que se retiren ¢ sean retirados del servicio activo se los liquidaran las
prestaciones scciales, sobre las siguientes partidas, asi: 2

a) Cesantia y demds prestaciones unitarias, sobre:

—-Sueldo bésico.

—Prima de actividad en los porcentajes previstos en este estatuto.

--Prima de antigiiedad.

--Una doceava {1/12) parte de la prima de Navidad.

--Subsidio familiar;

b} Asignaciones de retiro y pensiones, sobre:

~Sueldo basico.

—Prima de actividad en los porcentajes previstos en este estatuto.

--Prima de antigiiedad.

—-Doceava (1/12) de la prima de Navidad.

—-Subsidio familiar, liquidado conforme a lo dispuesto en el artlcule 45 de este estatuto sin que el total
por este concepto sobrepase el cuarenta y siete por ciento (47%}) del respectivo sueldo basico.»
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Prescripcion

En relacién con la prescripcion, el Decreto 097 de 1989 consagraba en el
articulo 98 |a prescripcion, entre otras, de las mesadas pensionales a partir
de los 4 afos desde que la obligacion se hiciera exigible. No obstante, este
articulo fue declarado inexequible por la Corte Suprema de Justicia mediante
sentencia de 12 de junioc de 1990, magistrado ponente Jaime Sanin
Greffenstein. Por tanto, se debe acudir al articulo 113 del Decreto 2063 de
1984, que textualmente sefala:

El derecho a reclamar las prestaciones unitarias y las mesadas de las
prestaciones periddicas consagradas en este estatuto, prescribe a los cuatro
(4) aflos, que se cuentan desde la fecha en que la respectiva prestacion se
hace exigible. El reclamo escrito recibido por autoridad compétente sobre un
derecho o prestacién determinada interrumpe la prescripcion, pero sélo por
un lapso igual. El derecho al pago de los valores reconocidos prescribe en
dos (2) afios, contados a partir de la ejecutoria del respectivo acto
administrativo y pasaran a la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia
Nacional.

Por consiguiente, el pago de la pensién aqui reconocida se hara efectivo a
partir del 6 de marzo de 2008, teniendo en cuenta que la demandante radico
la peticion ante la Direccién General de la Policia Nacional el 6 de marzo de
20123

De la orden de segunda instancia

En consecuencia, se declarard la nulidad del Oficio $-2012-0922980-DIPON
ARPRE-GROIN del 12 de abril de 2012 proferido por el jefe del grupo de
orientacion e informacién de la Policia Nacional que negd el reconocimiento y

pago de Ia pension de sobreviviente a favor de la sefiora Mariela Sierra de

Espitia.
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Se condenara a la entidad demandada al reconocimiento y pago de la
pension de sobreviviente a favor de la sefiora Mariela Sierra de Espitia a
partir del 21 de diciembre de 1989 (fecha de |la muerte del causante), pero
con efectos fiscales a partir del 6 de marzo de 2008 por efectos de la
prescripcion cuatrienal. La liquidacion se realizara conforme al articulo 121,
literal d), del Decreto 97 de 1989, esto, es en el equivalente al 50% del monto

de las partidas senaladas en el articulo 98 del mismo decreto.

Se declarara parcialmente probada la excepcién de prescripcidon respecto de

las mesadas pensionales causadas antes del 6 de marzo de 2008.

Las sumas que resulten a favor de la demandante seran actualizadas con

base en la siguiente férmula:

indice final
R=Rh x - S
Indice inicial

En la que el valor presente (R) se determina al multiplicar el valor histérico
(R.H.), que es lo dejado de percibir por la demandante por concepto de
mesada pensional, por el guarismo que resulte de dividir el indice final de
precios al consumidor certificado por el DANE, vigente en la fecha de
ejecutoria de esta providencia, por el indice vigente en la fecha en que se

causaron las sumas adeudadas.

Es claro que por tratarse de pagos de tracto sucesivo la formula se aplicara
separadamente, mes por mes para cada mesada pensional, y se debe tener

en cuenta que el indice inicial es el vigente al momento de la causacion de

cada uno de ellos.

A la sentencia se dara cumplimiento en los terminos del articulo 192 del
CPACA.




21

Radicado: 50001-23-33-000-2013-00845-01 (0865-15)
Demandante: Mariela Sierra de Espitia

5. De la condena en costas

De conformidad con lo sefalado en recientes providencias de esta
Subseccidén®, en el presente caso se condenara en costas en esta instancia
a la Nacién, Ministerio de Defensa, Policia Nacional, conforme a los ordinales
4° y 8.° del articulo 365 del Codigo General del Proceso® porque se
revocara en su totalidad la sentencia de primera instancia, resuita vencida en

el proceso, y la demandante actué en segunda instancia.3®

6. Conclusion

Con los anteriores argumentos se concluye que la sefiora Mariela Sierra de
Espitia es beneficiaria de la pensién de sobreviviente deprecada, razén por
la cual se revocard la sentencia de primera instancia que denegd las
pretensiones de ia demanda y se condenard en costas en segunda instancia

a la parte demandada, segun lo expuesto en el acapite que antecede.

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidén Segunda, Subseccién A, administrando justicia en
nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de larley,

FALLA

Revocase la sentencia del 24 de octubre de 2014 proferida por el Tribunal

Administrativo de Antioquia, Sala Segunda de Oralidad, que denegdé las

% Al respecto ver sentencias de 7 de abril de 2016, proferidas por la Subseccién A de la Seccién
Segunda, expediente: 4492-2013, demandante: Maria del Rosarioc Mendoza Partra y 1201-2014,
demandante: José Francisco Guerrero Bardi.

% «4. Cuando Ia sentencia de segunda instancia revoque totalmente la del inferior, la parte vencida
sera condenada a pagar las costas de ambas instancias. » y «8. Sclo habra lugar a costas cuando en
el expediente aparezca que se causaron y en la medida de su comprobaci6n».

% Presentd alegatos de conclusisn
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pretensiones de la demanda instaurada por Mariela Sierra de Espitia, contra

la Nacion, Ministerio de Defensa Nacional, Policia Nacional.

En su lugar se dispone:

1. Declarase la nulidad del Oficio S-2012-092980-DIPON ARPRE-GROIN dei
12 de abril de 2012, expedido por el jefe del grupo de orientacién e
informacién de la Policia Nacional, por medio del cual la entidad negd la
solicitud de reconocimiento de la pensidon de sobrevivientes a la sefora
Mariela Sierra de Espitia con ocasién del fallecimiento del agente® Gonzalo

Espitia Sierra.

2. Condénase a la Nacion, Ministerio de Defensa, Policia Nacional a
reconocer y pagar a favor de la sefiora Mariela Espitia Sierra, identificada
con CC24'318.427, la pension de sobrevivientes, en calidad de madre
superstite del agente*® Gonzalo Espitia Sierra, a partir del 21 de diciembre de
1989 (fecha de la muerte del causante), pero con efectos fiscales a partir del

6 de marzo de 2008 por la prescripcion cuatrienal.

La liquidacion se realizard conforme al articulo 121, literal d), del Decreto 97
de 1989, esto, es equivalente al 50% del monto de las partidas sefaladas en
el articulo 98 del mismo decreto. Las sumas que se reconozcan seran

ajustadas con base en la férmula indicada en la parte motiva.

3. Declarase parcialmente probada la excepcién de prescripcidn respecto de

las mesadas pensionales causadas con anterioridad al 6 de marzo de 2008.

¥ pastumamente ascendido a cabo segundo
40 Ascendido péstumamente a cabo segundo




- s BT

jFrocesc recibldo en secretaria A{Q .

2 9 N0V 2019.

rHoy

23

Radicado: 50001-23-33-000-2013-00845-01 (0865-15)
Demandante: Mariela Sierra de Espitia

4. La entidad demandada dara cumplimiento a esta sentencia en los términos

del articulo 192 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo,

5. Condénase en costas en segunda instancia a la entidad demandada y a
favor de la parte demandante, las cuales se liquidaran por el a guo.

Recondcese a Carlos Ariel Lozano Ariza como apoderado de la entidad

demandada, en los términos y para los efectos del poder conferido a folio
219 del expediente.

Devuélvase el expediente al Tribunal de origen.
Cdpiese, notifiquese y cumplase.

Esta providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesién celebrada
en la fecha.

WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ GABRIEL VALBUENA HE NDEZ
En comision

FRANCIS SUARW






