Departamento Administrativo de la Funcion Publica

Funcion Publica

Sentencia 835 de 2002 Corte Constitucional

PROYECTO DE SENTENCIA SENTENCIA C-835/02

REGIMENES PRESTACIONALES-Diferencias no es en si misma
contraria a la igualdad

REGIMEN GENERAL E INTEGRAL DE SEGURIDAD SOCIAL-Promocién de derechos

REGIMENES ESPECIALES DE SEGURIDAD SOCIAL-Finalidad/REGIMEN GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL Y REGIMENES PRESTACIONALES
DIFERENTES-No vulnera per se la igualdad

Ha sido la propia Corte Constitucional la que ha admitido que la existencia de regimenes prestacionales distintos al régimen general de
seguridad social no vulnera per se el derecho a la igualdad constitucional, consagrado en el articulo 13 del Estatuto Superior. El Tribunal acepta
en su jurisprudencia que la existencia sistemas prestacionales especiales responde a la necesidad de garantizar los derechos adquiridos de
ciertos sectores de la poblacién que por sus caracteristicas especiales merecen un trato justificadamente diferente al que reciben los demas
beneficiarios de la seguridad social.

REGIMEN PRESTACIONAL DE MIEMBROS DE LA FUERZA PUBLICA/REGIMEN PRESTACIONAL DE LA POLICIA NACIONAL

SISTEMA INTEGRAL DE SEGURIDAD SOCIAL-No aplicacién a miembros de la Fuerza Publica
REGIMEN ESPECIAL DE PRESTACIONES SOCIALES PARA LA FUERZA PUBLICA-Regulacién diferente al general de seguridad social

REGIMEN ESPECIAL Y REGIMEN GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL-Finalidad del tratamiento diferencial/REGIMEN ESPECIAL Y REGIMEN GENERAL
DE SEGURIDAD SOCIAL-Presupuesto para trato diferencial discriminatorio

La misma linea jurisprudencial de la Corte ha hecho la salvedad de que, aunque el trato diferencial no quebranta por si mismo el principio de
igualdad constitucional de los miembros del régimen especial frente a los beneficiarios del régimen general, dicho tratamiento diferencial debe
estar encaminado a mejorar las condiciones econémicas del grupo humano al cual se aplica, por lo que resultan inequitativos, es decir,
contrarios al principio de igualdad constitucional, los regimenes especiales de seguridad social que introducen desmejoras o tratamientos de
inferior categoria a los concedido por el régimen general. Dada la complejidad de los sistemas prestacionales y la interdependencia de las
prerrogativas por ellos conferidas, para que el trato diferencial otorgado por un régimen especial sea verdaderamente discriminatorio es
necesario que el mismo se evidencie de manera sistematica, no fraccionada. En otros términos, el trato resulta discriminatorio y, por tanto,
constitucionalmente reprochable, si el conjunto del sistema -no apenas uno de sus elementos integrantes-, conlleva un tratamiento desfavorable
para el destinatario.

SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL-Deteccién de posibles discriminaciones

REGIMEN ESPECIAL Y REGIMEN GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL-Criterios a considerar respecto de concordancias con la igualdad
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La Corte reconocié que la separabilidad y la des favorabilidad absoluta de los beneficios prestacionales son los criterios que debe tener en
cuenta el juez constitucional a la hora de determinar la concordancia de los mismos con el principio de igualdad y, por tanto, con las
disposiciones constitucionales.

PENSION DE SOBREVIVIENTES EN REGIMEN DE LA POLICIA NACIONAL-Muerte en actividad

PENSION DE SOBREVIVIENTES EN REGIMEN DE LA POLICIA NACIONAL-Derechos de beneficiarios por muerte simplemente en actividad

PENSION DE SOBREVIVIENTES EN REGIMEN GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL-Requisitos

PENSION DE SOBREVIVIENTES EN REGIMEN GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL-Muerte por riesgo comdn

PENSION DE SOBREVIVIENTES EN REGIMENES ESPECIAL Y GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL-Diferencia y justificacion del trato diferencial

PENSION DE SOBREVIVIENTES EN REGIMENES ESPECIAL Y GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL-Célculo distinto de prestaciones

LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA EN REGIMENES ESPECIALES DE SEGURIDAD SOCIAL-Alcance

Referencia: expediente D-4040

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 121 del Decreto 1213 de 1990.

Actor: Amador Lozano Rada

Magistrado Ponente:

Dr. MARCO GERARDO MONROY CABRA

Bogotd, D.C., ocho (8) de octubre de dos mil dos (2002)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, conformada por los magistrados Doctores Marco Gerardo Monroy Cabra -quien la preside-, Jaime Araujo
Renteria, Alfredo Beltran Sierra, Manuel José Cepeda Espinosa, Jaime Cérdoba Trivifio, Rodrigo Escobar Gil, Eduardo Montealegre Lynett, Alvaro
Tafur Galvis y Clara Inés Vargas Hernandez, ha proferido la presente sentencia de acuerdo con los siguientes

|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Amador Lozano Rada, actuando en nombre propio y haciendo uso de los
derechos consagrados en los articulos 40 numeral 6 y 95 numeral 72 de la Constitucién Politica, present6 ante la Corte Constitucional, demanda
de inconstitucionalidad, contra la el literal C del articulo 121 del Decreto 1213 de 1990, “Por el cual se reforma el estatuto del personal de
Agentes de la Policia Nacional”.
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El actor considera que esta norma viola el Estatuto fundamental, en sus articulos 5, 13, 44, 46 y 48.
II. NORMA DEMANDADA

Se transcribe a continuacién el texto de la norma acusada y se subraya y resalta lo demandado:
"Decreto 1213 de 1990”
“Por el cual se reforma el estatuto personal de Agentes de la Policia "

“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, tendrdn derecho a las siguientes prestaciones.

A que por el Tesoro Publico se les pague una compensacion 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 cumplido quince (15) o més afios de servicio, a que por el Tesoro Publico, se les pague una pensién mensual la cual serad
liguidada y cubierta en la misma forma de asignacién de retiro, de acuerdo con la categoria y tiempo de servicio del causante.

Ill. LA DEMANDA

El actor controvierte la constitucionalidad de la norma demandada, por considerar que viola el derecho a la igualdad y el derecho a la seguridad
social, ya que a los beneficiarios de un agente de policia que muera en una situacién de “simple actividad”, se les da una pensién de
sobrevivientes sélo si dicho agente ha realizado aportes al régimen por lo menos durante 15 afios -es decir, 780 semanas-; mientras que a los
trabajadores que estan cobijados bajo el régimen de Ley 100 de 1993, se les exigen Unicamente 26 semanas de aportes del afio anterior a su
muerte, asi estén retirados del servicio. Por tanto, considera que a los agentes de policia, a pesar de aportar mas que en los otros regimenes, el
beneficio que se les otorga es inferior.

Para sustentar sus argumentos, cita jurisprudencia constitucional en la que se afirma que la pensién de sobrevivientes es un derecho
fundamental y que existird una discriminacién frente a personas que pertenecen a regimenes especiales, si existiendo una prestacion
claramente separable del conjunto de beneficios que se consagren en el mismo, ésta es inferior a la establecida en el sistema general de
pensiones de la Ley 100 y no tiene ningln beneficio superior en que compense la desigualdad. Agrega que seguin esta misma linea
jurisprudencial, la pensién de sobrevivientes es considerada como una prestacion individualizable y separable de las demas.

Complementa su intervencién sosteniendo que no es posible sustituir la pensidn de sobrevivientes por una compensacién, ya que con la primera
podran continuar vinculados al programa de Caja de Vivienda Militar, al subsidio de vivienda y a la seguridad social en salud, mientras que con la
compensacion solo se les daria una especie de indemnizacién violdndoseles el derecho a la seguridad social.

IV. INTERVENCION DEL MINISTERIO DE DEFENSA

La apoderada del Ministerio de defensa Nacional, Sandra Marcela Parada Aceros, defiende la constitucionalidad de la norma demandada,
baséndose en los siguientes argumentos.

Considera que fue voluntad del constituyente que los agentes de la fuerza publica tuvieran un régimen prestacional distinto que el de los demas
trabajadores atendiendo a situaciones de orden objetivo y material que surgen de las funciones especiales que cumplen.

Posteriormente realiza un recuento jurisprudencial y doctrinal acerca del derecho a la igualdad, resaltando entre otras, que puede existir un
trato desigual cuando los presupuestos facticos que se presenten sean diferentes y la distincion obedezca a criterios razonables, objetivos y
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proporcionados. Agrega que este principio debe analizarse en cada caso especifico, ya que lo que busca no es la igualdad simplemente formal,
sino sustancial y que por tanto, el legislador puede dar un tratamiento diferente a los trabajadores del sector publico y privado, siempre que la
desventaja sea compensada por una provecho en otro aspecto.

Afade que el actor pretende que a los agentes de Policia se les aplique la ley 100 de 1993, olvidando que la Corte Constitucional no es
competente para legislar y que seria necesario que el Gobierno Nacional reformara esta regulacién sobre prestaciones sociales.

Finalmente aduce que es importante tener en cuenta que los recursos econémicos del Estado son limitados, por lo cual es legitimo que éste
establezca ciertos requisitos y condiciones para otorgar una pension.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién encargado, Carlos Arturo Gdmez Pavajeau, inicia su intervenciéon asegurando que la norma demandada se
encuentra vigente, toda vez que el Decreto 1091 de 1995 - Estatuto del Nivel Ejecutivo de la Policia Nacional- , autorizé a los agentes de Policia
para optar entre acogerse al nuevo régimen de prestaciones sociales, o continuar bajo la regulacién del Decreto 1213 de 1990.

Sostiene que de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, para que las prestaciones sociales que se consagren en regimenes especiales sean
acordes con la Carta Politica, es necesario que sean iguales o superiores a las que estan comprendidas en la Ley 100 de 1993.

De igual forma, manifiesta que segln esta Corporacién, debe tenerse en cuenta tres elementos al comparar una prestacién contenida en el
régimen general y en el especial: i) Que la prestacion que se analiza sea auténoma y separable, ii) que la ley prevea un beneficio inferior para el
régimen especial, iii) que no exista otro beneficio que compense dicha diferenciacion.

Asegura que los tres presupuestos se cumplen, ya que la pensién de sobrevivientes es una prestacién completamente individualizable y que en
ambos regimenes se estd regulando de forma distinta, sin existir un beneficio que represente un equilibrio entre ellas. Explica de esta manera
cémo en el sistema especial, se requieren doce o quince afios de servicio para otorgar la pensién de sobrevivientes segln la causa de la muerte
del agente, mientras que en el régimen de ley 100 sdlo se exige haber aportado al sistema 26 semanas en el Gltimo afo, o que sin estar
cotizando, hubieren aportado 26 semanas durante el aflo inmediatamente anterior a la muerte.

Mas adelante expone las demds prestaciones que se les entregan a los beneficiarios, para concluir que no existe un provecho adicional que
justifique el tratamiento diferente en los tiempos de cotizacién requeridos; anota que entre ellas, se encuentra una compensacién que se
entrega por una sola vez - cuyo monto dependerd de la causa de la muerte del agente -, lo que no compensa en ningun caso el hecho de no
otorgarles una pension vitalicia.

Observa ademas, que el derecho a la igualdad también se vulnera por esta ley al estipular un tratamiento discriminatorio entre los mismos
agentes de policia, al consagrar como Unico evento en el que se otorga la pensidn vitalicia a los beneficiarios, el caso en que el agente fallezca
en actos meritorios en combate, cuyo monto sera del 50% del que hubiera percibido si hubiese cumplido el requisito de los doce afios.

Concluye su argumentacion, solicitando a la Corte que declare la inexequibilidad del articulo demandado, sugiriéndole llenar el vacio juridico que
se presentaria aplicando el Decreto 1091 de 1995, que consagra una pensidon que no depende del tiempo del servicio y difiriendo la declaracién
de inexequibilidad en el tiempo para que el legislador en un tiempo prudencial, regule el término que se requiere para la pensién de
sobrevivientes tomando en cuenta los requisitos minimos que consagra la ley 100 de 1993.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS.

1. Competencia
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La Corte Constitucional es competente para resolver sobre la constitucionalidad del aparte demandado, toda vez que el mismo esta inserto en
un Decreto que tiene fuerza de Ley. El Decreto 1213 de 1990 fue expedido con fundamento en las facultades extraordinarias conferidas al
Ejecutivo mediante la Ley 66 del 11 de diciembre de 1989.

2. Problema Juridico

El demandante considera que la norma acusada es inconstitucional porque introduce una violacién al principio de igualdad constitucional. La
desigualdad se presenta entre los destinatarios de la norma acusada, esto es, los beneficiarios de los agentes de la policia nacional muertos en
actividad, con los destinatarios de la pensidn de sobrevivientes en el régimen general de pensiones. La discriminacién consiste en que mientras
los beneficiarios de los agentes de policia que mueren en servicio sélo tienen derecho a pensién mensual cuando el causante hubiere cumplido
15 afios de servicio, los beneficiarios del régimen comun de pensiones tiene derecho a esa misma pensién con sélo 26 semanas cotizadas por el
causante.

Mientras la interviniente del Ministerio de Defensa considera que esa diferencia de trato es razonada y justificable, en la medida en que existen
otro tipo de compensaciones que equilibran los regimenes de la Policia Nacional y el régimen general de pensiones, el sefior Procurador advierte
que tal justificacion es inexistente y que la norma debe desaparecer del ordenamiento juridico.

Esta Corte debe determinar, en consecuencia, si esa diferencia de trato es en realidad injusta, es decir, si la misma carece de sustento razonable
teniendo en cuenta las prestaciones adicionales conferidas por ley a los miembros de la Policia Nacional. Para tales efectos, se compararan los
regimenes pertinentes a la luz de los criterios de discernimiento establecidos al respecto por la jurisprudencia de la Corte Constitucional.

3. La existencia de regimenes prestacionales diferentes no es
en si misma contraria al principio de igualdad constitucional

En virtud de la expedicién de la Ley 100 de 1993, el Congreso de la Republica promulgé el régimen general e integral de Seguridad Social para
los habitantes del territorio nacional. Este régimen estructura el sistema administrativo que se dirige a garantizar la efectiva promocion de los
derechos derivados de la garantia constitucional a que se contrae el articulo 48 de la Carta Politica. No obstante, consciente de la necesidad de
establecer regulaciones especiales en la materia, que resolvieran exigencias particulares de ciertos grupos humanos, el constituyente del 91
admitié en ciertos casos la existencia de regimenes especiales de seguridad social.

En el mismo contexto, ha sido la propia Corte Constitucional la que ha admitido que la existencia de regimenes prestacionales distintos al
régimen general de seguridad social no vulnera per se el derecho a la igualdad constitucional’, consagrado en el articulo 13 del Estatuto
Superior. El Tribunal acepta en su jurisprudencia que la existencia sistemas prestacionales especiales responde a la necesidad de garantizar los
derechos adquiridos de ciertos sectores de la poblaciéon que por sus caracteristicas especiales merecen un trato justificadamente diferente al
que reciben los demads beneficiarios de la seguridad social.

El anterior es el caso del régimen prestacional de los miembros de la fuerza publica. En efecto, el articulo 218 de la Constitucién Politica de
Colombia autoriza expresamente al Legislador para determinar el régimen prestacional de la Policia Nacional, organismo que hace parte de la
Fuerza Publica segun el articulo 216 del Estatuto Superior.

En desarrollo de esa preceptiva, el articulo 279 de la Ley 100 de 1993 ha sefialado que el sistema integral de la seguridad social no se aplica a
los miembros de la fuerza publica:

ARTICULO 279. Excepciones. El Sistema Integral de Seguridad
Social contenido en la presente Ley no se aplica a los miembros
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de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional, ni al personal
regido por el Decreto-Ley 1214 de 1990, con excepcion de
aquel que se vincule a partir de la vigencia de la presente Ley,
ni a los miembros no remunerados de las Corporaciones
Publicas

Ahora bien, en concordancia con la politica de exclusidon de los
miembros de la fuerza publica del sistema general de seguridad
social de la Ley 100, el articulo 150-19 de la Constitucién
Politica ha autorizado expresamente al Legislativo para que
regule de manera particular el régimen de seguridad social a
gue deben acogerse los primeros.

De las citadas disposiciones se concluye que la Constitucién Politica admite la existencia de un régimen especial de prestaciones sociales
exclusivamente dirigido a los miembros de la Fuerza Publica y que, por consiguiente, dicho sistema se encuentra regulado por disposiciones
diferentes a las que constituyen el régimen general de seguridad social previsto en la Ley 100 de 1993.

Ahora bien, estas disposiciones constitucionales y legales han sido objeto de analisis por parte de la Corte Constitucional, corporacién que
reconoce en dicha distincién un principio de proteccién de los miembros de la fuerza publica que, sin embargo, se encuentra sometido a la libre
configuracién del legislador. A este respecto ha dicho la Corte:

“...la exclusién de los miembros de la Fuerza Publica del régimen general de seguridad social se encuentra doblemente justificada, tal y como
esta Corte lo ha sefialado en anteriores oportunidades, y en especial en la referida sentencia C-665 de 1996. Asi, de un lado, se trata de
proteger derechos adquiridos contemplados en los Decretos 1211, 1212 y 1214 de 1990 (Fuerzas Militares, Policia Nacional y personal civil,
respectivamente). Y, de otro lado, estos regimenes tienen ademas un sustento constitucional expreso, ya que la Carta precisa que la ley
sefialara el régimen prestacional especifico de estos servidores publicos (CP arts. 217 y 218). Por ello esta Corporacién habia manifestado que
‘fue voluntad del Constituyente que la ley determinara un régimen prestacional especial para los miembros de la Fuerza Publica, que
necesariamente debe responder a las situaciones de orden objetivo y material a que da lugar el cumplimiento de sus funciones, en los términos
de los arts. 217, inciso 1y 218, inciso 1 de la Constitucién’.

“La Corte concluye entonces que en nada vulnera la Carta que el aparte acusado excluya del régimen general de la sequridad social a los
miembros de la Fuerza Publica y al personal civil de esas instituciones regido por el Decreto-Ley 1214 de 1990.” (Sentencia C-956 de 2001 M.P.
Eduardo Montealegre Lynett )

Con todo, la misma linea jurisprudencial de la Corte ha hecho la salvedad de que, aunque el trato diferencial no quebranta por si mismo el
principio de igualdad constitucional de los miembros del régimen especial frente a los beneficiarios del régimen general, dicho tratamiento
diferencial debe estar encaminado a mejorar las condiciones econémicas del grupo humano al cual se aplica, por lo que resultan inequitativos,
es decir, contrarios al principio de igualdad constitucional, los regimenes especiales de seguridad social que introducen desmejoras o
tratamientos de inferior categoria a los concedido por el régimen general’.

De la precision anterior podria deducirse que todo trato diferencial por el cual se desmejoren las condiciones del sujeto sometido al régimen
especial es un trato discriminatorio y, en consecuencia, constitucionalmente reprochable.

No obstante, ello no es completamente cierto: dada la complejidad de los sistemas prestacionales y la interdependencia de las prerrogativas por
ellos conferidas, para que el trato diferencial otorgado por un régimen especial sea verdaderamente discriminatorio es necesario que el mismo
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se evidencie de manera sistematica, no fraccionada. En otros términos, el trato resulta discriminatorio y, por tanto, constitucionalmente
reprochable, si el conjunto del sistema -no apenas uno de sus elementos integrantes-, conlleva un tratamiento desfavorable para el destinatario.

Asi entonces, si la desmejora sélo se evidencia en un aspecto puntual del régimen, en una prestacion definida o en un derecho concreto, no es
dable deducir por ello trato discriminatorio; en estos casos deberd estudiarse -conclusion a la que se llega después de analizar el sistema en su
conjunto- si la desventaja detectada en un aspecto puntual del régimen especial se encuentra compensada por otra prestacién incluida en el
mismo. Esta conclusién cobra pleno sentido si se atiende a lo dicho por la jurisprudencia de la Corte cuando la misma sostuvo que “...las
personas ‘vinculadas a los regimenes excepcionales deben someterse integralmente a éstos sin que pueda apelarse a los derechos consagrados
en el régimen general”. En efecto, no es equitativo que una persona se beneficie de un régimen especial, por ser éste globalmente superior al
sistema general de seguridad social, pero que al mismo tiempo el usuario pretenda que se le extiendan todos los aspectos puntuales en que la
regulacién general sea mas benéfica.”

Ciertamente, dado que los sistemas de seguridad social -tanto el general como los regimenes especiales- funcionan de acuerdo con
metodologias propias, ademas de que confieren prerrogativas diversas -por razén de las caracteristicas comunes al grupo humano que se
dirigen-, no resultaria legitimo que, para detectar posibles discriminaciones, se los comparara con la misma regla o se les aplicaran iguales
patrones de confrontacion.

Sobre el particular ha dicho la Corte:

“En efecto, la singularidad y autonomia que caracterizan a estos regimenes excepcionales, sumado a la diversidad de prestaciones que los
integran, han llevado a la Corte Constitucional a considerar que, en principio, “no es procedente un examen de aspectos aislados de una
prestacion entre dos regimenes prestacionales diferentes, ya que la desventaja que se pueda constatar en un tema, puede aparecer
compensada por una prerrogativa en otras materias del mismo régimen.”® Por eso, quienes por razones de vinculacién laboral se encuentren
adscritos a un régimen especial de seguridad social, estan obligados a someterse plenamente a su normatividad, sin que resulte vélido reclamar
la aplicacién de los derechos y garantias reconocidas para el régimen comun. Tal como lo afirmé esta Corporacion, “no es equitativo que una
persona se beneficie de un régimen especial, por ser éste globalmente superior al sistema general de seguridad social, pero que al mismo

tiempo el usuario pretenda que se le extiendan todos los aspectos puntuales en que la regulacién general sea mas benéfica”.’

Sélo si la prestacion social de la cual se predica la posible discriminacion es lo suficientemente auténoma como para advertir que ella, en si
misma, constituye una verdadera discriminacién respecto del régimen general, podria el juez constitucional -lo ha dicho la Corte- retirarla del
ordenamiento juridico. La Corporacién ha profundizado en este aspecto al sostener que si la prestacién es separable del régimen al cual se
adscribe, bien puede estudiarsela independientemente del mismo y, eventualmente, de comprobarse que la desventaja que ella implica no tiene
compensacion alguna en el sistema, reconocerla como contraria al principio de igualdad.

En este sentido es pertinente volver sobre el fallo citado, en el que la Corte reconocié que la separabilidad y la des favorabilidad absoluta de los
beneficios prestacionales son los criterios que debe tener en cuenta el juez constitucional a la hora de determinar la concordancia de los mismos
con el principio de igualdad y, por tanto, con las disposiciones constitucionales.

“...esta misma Corte también ha aclarado que eso no excluye que pueda eventualmente estudiarse si la regulacién especifica de una prestacion
en particular puede violar la igualdad. Ese analisis es procedente, ‘si es claro que la diferenciacién establecida por la ley es arbitraria y
desmejora, de manera evidente y sin razén aparente, a los beneficiarios del régimen especial frente al régimen general’®. La Corte ha
establecido entonces unos requisitos muy claros para que proceda ese examen, pues ha dicho al respecto:

‘Asi las cosas, es posible concluir que existe una discriminacion (i) si la prestacion es separable y (ii) la ley prevé un beneficio inferior para el
régimen especial, sin que (iii) aparezca otro beneficio superior en ese régimen especial que compense la desigualdad frente al sistema general
de seguridad social. Sin embargo, en virtud de la especialidad de cada régimen de seguridad social, en principio éste es aplicable en su totalidad
al usuario, por lo cual la Corte considera que estos requisitos deben cumplirse de manera manifiesta para que puede concluirse que existe una
violacién a la igualdad. Por consiguiente, (i) la autonomia y separabilidad de la prestacién deben ser muy claras, (ii) la inferioridad del régimen
especial debe ser indudable y (iii) la carencia de compensacidn debe ser evidente®.” (Sentencia C-956 de 2001 M.P. Dr. Eduardo Montealegre
Lynett)
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Y en otra oportunidad, la Corte sostuvo:

Sin embargo, apelando al cardcter restrictivo de este juicio de igualdad, derivado de la complejidad e independencia que identifica a los
regimenes excepcionales, para establecer la aludida discriminacién es necesario que se cumplan los siguientes presupuestos: 1) que la
prestacion objeto de andlisis sea auténoma y separable del conjunto de beneficios contenidos al interior del ordenamiento especial, 2) que éste
le otorgue un beneficio inferior al reconocido por el régimen comun, y 3) que no esté prevista gracia o dadiva que compense el trato diferente
(Sentencia C-890 de 1999. M.P. Dr. Vladimiro Naranjo Mesa).

Tomando en consideracién las reglas de interpretacion definidas por la jurisprudencia y aplicAndolas al caso concreto, procede la Corte a realizar
el andlisis de constitucionalidad del articulo 121 del Decreto 1213 de 1990.

4, La Pension de sobrevivientes del régimen de la Policia
Nacional.

A) Régimen del Decreto 1213 de 1990

El Decreto 1213 de 1990 fue expedido por el Presidente de la
Republica en ejercicio de las facultades extraordinarias
concedidas por el articulo 19, literal a) la Ley 66 del 11 de
diciembre de 1989, que le fueron otorgadas con el fin de
reformar, tanto los estatutos como el régimen prestacional del
personal de Oficiales, Suboficiales, Agentes y Civiles del
Ministerio de Defensa, las Fuerzas Militares y la Policia Nacional,
entre otras.

El titulo V del Decreto 1213 se encarga de regular lo atinente a las prestaciones sociales de los agentes de la Policia Nacional (Art. 22 Decreto
1213/90). El capitulo IV del mencionado titulo V sefiala las prestaciones sociales que se generan por muerte en actividad de los agentes de la
Policia Nacional.

Las prestaciones sociales que se producen como consecuencia de la muerte en actividad de los miembros de la Policia Nacional varian segln se
trate de fallecimiento en simple actividad, en actos del servicio o en actos especiales del servicio. Los articulos 121, 122 y 123 del Decreto 1213
se encargan de definir a cudles prestaciones se tiene derecho, dependiendo de cada una de las modalidades de fallecimiento a que se ha hecho
referencia.

De conformidad con lo estatuido en el articulo 121 del decreto en mencién, si la muerte del agente de la Policia Nacional ocurre simplemente
durante el ejercicio de su actividad, sus beneficiarios-en el orden establecido en el articulo 132 del Decreto 1213 de 1990- tienen derecho al
pago de i) una compensacién equivalente a dos (2) afios de los haberes correspondientes, tomando como base las partidas sefialadas en el
articulo 100 del Decreto 1213; ii) de una cesantia por el tiempo de servicio del causante, y iii) de una pensién mensual, liquidada en la misma
forma que la asignacién de retiro, ello si el Agente hubiere cumplido quince (15) afios de servicio.

En adicién a dicha remuneracion, el articulo 128 de esa normatividad dispone que los beneficiarios del Agente de la Policia Nacional fallecido en
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servicio activo continuaran recibiendo los haberes de su actividad durante los tres meses siguientes al fallecimiento; a lo cual se suma que el
Tesoro Nacional es responsable por el pago de los gastos de inhumacién del agente fallecido (Art. 129 idem).

B) El Decreto 1091 de 1995

Antes de proseguir con el andlisis correspondiente, debe tenerse en consideracion que el Gobierno Nacional, mediante Decreto Ejecutivo 1091
de 1995 establecid "el régimen de asignaciones y prestaciones para el personal del nivel ejecutivo de la Policia Nacional, creado mediante
Decreto 132 de 1995".

La introduccion del Decreto 1091 de 1995 transformé la denominacién de los grados de la Policia Nacional, eliminando las de suboficiales y
agentes. En ese sentido, la estratificacién vigente con posterioridad a la entrada en rigor del Decreto 1091 fue la de comisario, subcomisario,
intendente, subintendente, patrullero, carabinero e investigador. Esta reforma al interior de la Policfa incorporé en la institucién un nivel
ejecutivo al cual voluntariamente se adscribieron los suboficiales y agentes que asi lo manifestaron, ello de conformidad con la opcién ofrecida
por el Decreto 0132 de 1995.

Los suboficiales y agentes de la Policia contaron con la opcién correlativa de permanecer en el régimen prestacional anterior al Decreto 1091, es
decir, el Decreto 1213 de 1990. Por ello existen en la actualidad varios regimenes prestacionales para los miembros de la Policia Nacional y, en
concreto, para los agentes de la institucién.

En consecuencia, como en la actualidad existe un régimen prestacional doble, resulta previsible que los beneficiarios de algunos de los
miembros de la Policia Nacional que decidieron permanecer el régimen del Decreto 1213 de 1990 reciban el trato previsto en el articulo 121",

5. La Pensién de Sobrevivientes en el Régimen General de la
Ley 100 de 1993

El fundamento de esta demanda reside en una aparente diferencia de trato entre un régimen especial y el Régimen General de Seguridad Social
previsto en la Ley 100 de 1993. Para poner en contexto el anélisis, cuando un afiliado al régimen general de pensiones muere, debe darse
aplicacién al numeral 22 del articulo 46 de la Ley 100 de 1993" que dispone:

ARTICULO 46. Requisitos para obtener la Pensién de Sobrevivientes. Tendran derecho a la pensién de sobrevivientes: {(...)
2. Los miembros del grupo familiar del afiliado que fallezca, siempre que éste hubiere 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 26 semanas del afio inmediatamente anterior al
momento en que se produzca la muerte.

PARAGRAFOQ. Para efectos del computo de las semanas a que se refiere el presente articulo se tendra en cuenta lo dispuesto en los pardgrafos
del articulo 33 de la presente Ley.

De este modo, con 26 semanas de cotizacién, los beneficiarios del afiliado al régimen de la Ley 100 adquieren el derecho a recibir una pensién
vitalicia de, por lo menos, 45% del ingreso base de liquidacion, porcentaje que se incrementa a razén de un 2% por cada 50 semanas adicionales
de cotizacién a partir de las 500 semanas. Asi lo establece el articulo 48 de la Ley 100 de 1993, que reza:

“ARTICULO 48. Monto de la Pensién de Sobrevivientes. El monto mensual de la pensién de sobrevivientes por muerte del pensionado sera igual
al 100 % de la pensién que aquél disfrutaba.
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“El monto mensual de la pensidn total de sobrevivientes por muerte del afiliado sera igual al 45 % del ingreso base de liquidacién mas 2 % de
dicho ingreso por cada cincuenta (50) semanas adicionales de cotizacidn a las primeras quinientas (500) semanas de cotizacion, sin que exceda
el 75 % del ingreso base de liquidacidn...”

Pese al porcentaje de 45 puntos reconocidos por el inciso sequndo del citado articulo 46, el tercer inciso advierte que en ningun caso la pension
de sobrevivientes puede ser inferior al salario minimo legal mensual, lo que significa que aquel porcentaje no se aplica a los beneficiarios de los
afiliados que al momento de su muerte estuvieren devengando la asignacién minima mensual laboral. En suma, la pensién de sobrevivientes no
puede ser nunca inferior al salario minimo.

Si el afiliado al régimen general no hubiere cumplido los requisitos minimos para que sus beneficiarios accedieren a la pensién de
sobrevivientes, el régimen de la Ley 100 dispone una compensacién o indemnizacién sustitutiva de pensién de sobrevivientes, calculada con
base en la indemnizacién correlativa prevista para la pensién de vejez (Art. 37 Ley 100 de 1993).

Adicionalmente, la muerte del afiliado da derecho a sus beneficiarios a recibir un auxilio funerario regulado del siguiente modo por la Ley:

ARTICULO 51. Auxilio Funerario. La persona que compruebe haber sufragado los gastos de entierro de un afiliado o pensionado, tendrd derecho
a percibir un auxilio funerario equivalente al tltimo salario base de cotizacidn, o al valor correspondiente a la Ultima mesada pensional recibida,
segln sea el caso, sin que este auxilio pueda ser inferior a cinco (5) salarios minimos legales mensuales vigentes, ni superior a diez (10) veces
dicho salario.

Los anteriores son los beneficios ofrecidos por el Sistema General de Seguridad Social a los beneficiarios de los afiliados al régimen que hubieren
muerto por riesgo comun, ya que la muerte originada en accidente de trabajo o enfermedad profesional se rige por las disposiciones vigentes,
“salvo que se opte por el manejo integrado de estas pensiones de conformidad con lo previsto en el articulo 157 de esta Ley” (Art. 255 Ley 100).

6. Diferencia y justificacion del trato diferencial.

En primer lugar, vistas las caracteristicas fundamentales del régimen de pensidn de sobrevivientes vigente tanto para los beneficiarios de los
agentes de la Policia Nacional como para los beneficiarios del Sistema General de Seguridad Social, esta Corte observa que existe una verdadera
diferencia de trato entre uno y otro sistema.

Las disposiciones pertinentes de uno y otro régimen sefialan los requisitos que se exigen para que los beneficiarios de los respectivos sistemas
adquieran el derecho a una pensién de sobrevivientes. Asi, los beneficiarios del régimen general reciben la pensién vitalicia de sobrevivientes si
el afiliado hubiere cotizado més de 26 semanas al régimen, mientras que los sobrevivientes del agente de la Policia que simplemente muere en
actividad reciben pensién vitalicia cuando hubiere cumplido 15 afios de servicio en la institucion.

De otra parte, si el afiliado al régimen general de seguridad social no cumple con el requisito de las 26 semanas, sus beneficiarios tienen
derecho a reclamar una indemnizacién sustitutiva de pensién de sobrevivientes, calculada con base en la indemnizacién correlativa prevista
para la pension de vejez, esto es que “tendran derecho a recibir, en sustitucién, una indemnizacién equivalente a un salario base de liquidacién
promedio semanal multiplicado por el nimero de semanas cotizadas; al resultado asi obtenido se le aplica el promedio ponderado de los
porcentajes sobre los cuales haya cotizado el afiliado” (Art. 37 Ley 100 de 1993). En el régimen de la Policia Nacional, los beneficiarios del
agente fallecido recibirén, siempre e independientemente del tiempo de servicios, una compensacion equivalente a 2 afios de los haberes
correspondientes, calculado con fundamento en el articulo 100 del Decreto 1213 de 1990, el cual incluye el sueldo bésico, la prima de actividad,
la prima de antigliedad, una duodécima parte de la prima de navidad y el subsidio familiar. Adicionalmente, los beneficiarios del Agente de la
Policia Nacional fallecido en servicio activo continuaran recibiendo los haberes de su actividad durante los tres meses siguientes al fallecimiento
(Articulo 128 Decreto 1213/90);

Por ultimo, en el régimen de la Ley 100, el auxilio funerario equivale al Gltimo salario base de cotizacién, sin que este pueda ser inferior a 5
salarios minimos ni superior a 10. En el régimen del Decreto 1213, el Tesoro Nacional asume en su integridad las expensas de la inhumacion.
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Del andlisis de las circunstancias descritas, esta Corporacion encuentra que no existe manera de evidenciar una clara discriminacién entre el
régimen especial de la Policia Nacional y el régimen general de la Ley 100. Ello en virtud de que las prestaciones a que hacen referencia ambos
sistemas se encuentran calculadas de manera distinta y en cada caso existen compensaciones diferentes que imposibilitan aplicar un mismo
patrén de medicién. Ciertamente, a pesar de que el tiempo de servicio en la Policia Nacional es mas estricto con miras a obtener la pensién de
sobrevivientes por parte de los beneficiarios del agente de muerto en simple actividad, es claro que el régimen de la Fuerza Publica presenta
otras ventajas que no tienen los beneficiarios en el régimen general.

En este sentido, es claro que las prestaciones consistentes en las expensas por trédmites funerarios y la compensacion inmediata que reciben los
beneficiarios por razén de la muerte del causante, son mas favorables en el régimen de la Policia que en el Régimen General. Mientras el tesoro
nacional asume el costo de la muerte del policia fallecido en actividad, el sistema de seguridad social sélo aporta una compensacién que oscila
entre 5 a 10 salarios minimos. Adicionalmente, la muerte del afiliado al régimen que no ha cumplido con el tiempo de las 26 semanas de
cotizaciéon genera una compensacién indemnizatoria de mucho menor cuantia que la compensacién inmediata que reciben los beneficiarios del
agente de la policia fallecido en actividad, la cual, independientemente del tiempo que el agente llevare en servicio, equivale a 2 afios de los
haberes correspondientes, es decir, del cémputo multiplicado del sueldo basico, la prima de actividad, la prima de antigliedad, una duodécima
parte de la prima de navidad y el subsidio familiar. Téngase en cuenta ademas el pago de 3 meses de haberes después de la muerte del
causante que consagra el articulo 128.

En estos aspectos, la ventaja recibida por los beneficiarios del régimen de la policia es claramente favorable respecto de los destinatarios del
régimen general, por lo que no puede evidenciarse con precisiéon cudl es la discriminacion a que alude la demanda. Ocurre lo mismo con el
sistema de cdlculo de las prestaciones, pues mientras en la Ley 100 el monto mensual de la pensién total de sobrevivientes por muerte del
afiliado serd igual al 45 % del ingreso base de liquidacién mds 2 % de dicho ingreso por cada cincuenta (50) semanas adicionales de cotizacién a
las primeras quinientas (500) semanas de cotizacion, sin que exceda el 75 % del ingreso base de liquidacion, en el sistema del Decreto 1213 esa
pensién equivale al total de 2 afios de haberes correspondientes, computados el sueldo basico, la prima de actividad, la prima de antigliedad,
una duodécima parte de la prima de navidad y el subsidio familiar, mas 3 meses de haberes después de la muerte del causante (articulo 128).

Tampoco debe perderse de vista que la Policia Nacional ofrece a sus miembros un nimero considerable de prestaciones sociales que estan
destinadas a mejorar la calidad de vida de los agentes y sus familias y que, en proporcién con las ofrecidas por el régimen general, son de
mucho mayor generosidad que éstas, visto el riesgo a que estan sometidos sus integrantes. En este sentido, las prestaciones recibidas en vida
por las familias de los agentes de la Policia Nacional confieren a las mismas niveles superiores de sostenibilidad econdmica que los que concede
el régimen general de la Ley 100, deduciéndose de lo anterior que el perjuicio ocurrido con ocasién de la muerte del un agente de la Policia
Nacional no tiene las mismas repercusiones econémicas que las que pudiera ocasionar en un ntcleo familiar vinculado al régimen general de
seguridad social.

Para ilustrar este punto valga sefialar que el régimen del Decreto 1213 de 1990 ofrece a los agentes de la Policia Nacional, seglin cumplan con
los requisitos particulares de cada prestacién, remuneraciones especiales consistentes en el sueldo correspondiente al cargo que ocupen, si el
agente desempefia algln cargo en el “Ministerio de Defensa Nacional, en los organismos descentralizados adscritos o vinculados a éste o en
otras dependencias oficiales, cuyos cargos tengan asignaciones especiales” (Art. 28), prima de actividad del 30%, incrementable en un 5% por
cada 5 afios de servicios (art. 30), prima de servicio anual (Art. 31), prima de navidad (art. 32), prima de antigliedad (art. 33), prima de orden
publico (art. 34), partida de alimentacién en casos especiales (art. 35), prima de riesgo (art. 36), prima de alojamiento en el exterior (art. 37),
prima de instalacién (art. 38), prima de vacaciones (art. 42), recompensa quinquenal (art. 43), auxilio de transporte (art. 44), subsidio de
alimentacién (art. 45), subsidio familiar (art. 46), seguro de vida (art. 51), bonificacién por distintivo de dragoneante (art. 52) y bonificacién a los
agentes del cuerpo profesional especial.(art. 53). A lo anterior se suman otros beneficios por conceptos distintos. Es el caso del articulo 93 del
Decreto 1213 segun el cual “Los Agentes en servicio activo tienen derecho a que el Gobierno les suministre dentro del pais asistencia médica
quirdrgica, odontoldgica, farmacéutica, hospitalaria y demds servicios asistenciales, para ellos, sus cényuges e hijos hasta la edad de veintiun
(21) afios, cuando dependan econémicamente de aquéllos en hospitales y clinicas policiales o por medio de contratos de tales servicios con
personas naturales o juridicas” y el articulo 96 ejusdem, que prescribe un término de vacaciones de 30 dias para los miembros de la institucién.

Del andlisis precedente puede deducirse que la diferencia de trato estatuida en el Decreto 1213 de 1990 no puede analizarse a la luz de los
preceptos de la Ley 100 de 1993, ya que ambos regimenes establecen prestaciones diversas, en nimero y calidad, que impiden establecer que,
en punto a la pensién por muerte en simple actividad del agente de la policia, el régimen especial sea menos benéfico. La estructura general del
régimen especial de la Policia, para decirlo en otros términos, incluye suficientes prestaciones adicionales que compensan el requisito
desfavorable del tiempo de servicios como exigencia para acceder a la pensién vitalicia, de lo cual se concluye que no hay un término de
comparacién suficientemente contrastable entre ambos regimenes.
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Visto asi el problema, al caso sub judice se acoplan las consideraciones vertidas por la Corte Constitucional en la Sentencia C-890 de 1999, en
donde el tribunal analizé un cargo similar al expuesto en esta oportunidad, referido a la violacién del derecho a la igualdad, frente a la Ley 100
de 1993, por parte de algunas normas de los Decretos 1029 de 1994 y 094 de 1989 que establecian un sistema de célculo de las incapacidades
de los miembros de la fuerza publica. Al respecto dijo la Corte, después de verificar que no existia la demandada desigualdad:

“Por otra parte, tampoco es posible establecer un término de comparacion entre los porcentajes para acceder a la pension de invalidez en el
régimen general y los del régimen especial, porque la estructura de los sistemas difiere sustancialmente en la medida en que su acceso y sus
métodos de calificacién estén regulados por patrones distintos, no habiendo coincidencia entre los sistemas de célculo, liquidaciéon y monto de
las prestaciones. Como ya se anot6, al estar disefiados para regular situaciones diversas, acordes con las caracteristicas especificas de los
grupos sociales cubiertos, los regimenes prestacionales en materia de pensidn por invalidez no pueden someterse a la misma regla de
comparacién, por lo que tampoco es viable establecer una norma de correspondencia matematica entre los porcentajes utilizados por cada
uno.” (Sentencia C-890 de 1999 M.P. Dr. Vladimiro Naranjo Mesa)

Contrario a lo sostenido por el demandante, esta Sala estima que acceder a las pretensiones del libelo, declarando inexequible el requisito
acusado, promoveria el surgimiento de una situacién verdaderamente desproporcionada entre los beneficiarios del régimen general de la Ley
100 y los del régimen especial de la Policia Nacional, debido al cimulo de privilegios que por dicha decisién se concentraria en los primeros. Esta
Corporacién considera que el legislador ha sido especialmente dado a favorecer econdmicamente a los miembros de la Policia Nacional como
consecuencia de los riesgos implicitos a su profesion, y de alli las ventajas prestacionales que implica ser miembro de la institucién. Un requisito
mas gravoso, como aparenta serlo el demandado, considerado en si mismo y de manera aislada, no es elemento de juicio suficiente que permita
tildar de discriminatorio el tratamiento legislativo.

En este punto debe recordarse que por disposicién de la propia Constitucién Politica, el tema vinculado con la regulacién de los regimenes de
seguridad social especiales hace parte de los asuntos en los que el legislador -ordinario o extraordinario- tiene libre competencia de
configuracion. De alli que mientras la ley no establezca condiciones excesivas, desproporcionadas o irracionales para el ejercicio o reclamacion
de un derecho, no puede hablarse con rigor de un quebrantamiento abrupto del texto constitucional.

En el caso particular esta Sala considera que el quebrantamiento abrupto no aparece con la claridad suficiente que se requiere para declarar
inconstitucional la norma, ya que no ha sido demostrado que las prerrogativas conferidas por el régimen especial del Decreto 1213 de 1990,
diferentes a la que determina la obtencién de la pensién por muerte del agente de la policia, sean notoriamente desfavorables respecto de las
ofrecidas por el régimen de la Ley 100; por el contrario, validamente podria afirmarse que las prestaciones del régimen general no alcanzan a
superar el generoso elenco de beneficios concedido por el régimen especial.

Finalmente, es pertinente mencionar que este tribunal, mediante Sentencia C-645 de 2001 declard exequibles, entre otros, los articulos 122 y
123 del Decreto 1213 de 1990 y que dichas normas, aunque establecian compensaciones diferentes para acceder a la pensién de sobrevivientes
por muerte del agente de Policia en actos de servicio y de muerte en actos especiales del servicio del agente de la Policia Nacional, fueron
halladas acordes con la Constitucion Politica a pesar de establecer un término de 12 afios de servicio para los mismos efectos. Pese a que el
analisis de inconstitucionalidad de las medidas se hizo en contraste con el Decreto 1091 de 1995, la Corte encontré que no existia tratamiento
discriminatorio que ameritara retirar las normas del ordenamiento juridico.

Asi las cosas, la norma demandada serd declarada exequible, pero Unicamente en relacién con el cargo analizado en esta providencia, el cual
refiere que el articulo demandado no ha quebrantado el principio de igualdad constitucional en tanto que no establecié una diferencia
discriminatoria en relacién con el régimen general de seguridad social establecido por la Ley 100 de 1993.

VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, administrando justicia, en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE
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Exclusivamente por el cargo analizado en esta providencia, declarar EXEQUIBLE el literal ¢) del articulo 121 del Decreto 1213 de 1990.

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE, INSERTESE EN LA GACETA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL, CUMPLASE Y ARCHIVESE EL EXPEDIENTE.

NOTAS AL PIE DE PAGINA:

Cfr. Sentencia C-461 de 1995, MP Eduardo Cifuentes Mufioz

* Sentencia C-654 de 1997. MP Antonio Barrera Carbonell. Consideracién de la Corte 3.6.

* “Por las razones anteriores la Corte considera que el establecimiento de regimenes pensionales especiales, como aquellos sefialados en el
articulo 279 de la Ley 100, que garanticen en relacién con el régimen pensional, un nivel de proteccién 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 perpetta 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 contradiccién con el articulo 13 de la Carta” (subrayas no originales) (Sentencia C-461 de 1995. M.P. Eduardo
Cifuentes Mufioz)

* Sentencia T-348 de 1997. MP Eduardo Cifuentes. Fundamento Juridico No 7.

> Sentencia C-956/01, M.P. Eduardo Montealegre Lynett

® Ver la Sentencia C-080/99, M.P. Alejandro Martinez Caballero, la cual a su vez confronta la Sentencia C-598/97.

’ Sentencia ibidem.

& Corte Constitucional. Sentencia C-090 de 1999, fundamento 6.

° Ibidem, fundamento 8.

1% Asi lo demuestran las multiples intervenciones dirigidas al proceso de esta referencia, provenientes de familias beneficiarias de agentes de la
Policia que fallecieron en actividad.

' De conformidad con el articulo 73 de la Ley 100 de 1993 “Los requisitos para obtener la pensién de sobrevivientes en el régimen de
capitalizacién individual con solidaridad asi como su monto, se regiran por las disposiciones contenidas en los articulos 46 y 48, de la presente
Ley”
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