MODULACION DE EFECTOS DE LOS FALLOS - Facultad dada al fallador
para decidir cual es el efecto que mejor protege los derechos
constitucionales; Clases: erga omnes, inter partes, inter pares e inter
comunis / DECISIONES JUDICIALES - Modulacién de los efectos /
EFECTOS ERGA OMNES - Concepto / EFECTOS INTER PARTES -
Concepto / EFECTOS INTER PARES - Concepto / EFECTOS INTER
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La figura de modulacion de efectos de los fallos se ha venido implementando
como la alternativa o facultad dada al fallador para decidir cual es el efecto que
mejor protege los derechos constitucionales. La Corte Constitucional ha fijado 4
efectos en la modulaciébn de sus sentencias, a saber: Efectos erga omnes:
producto del control abstracto de normas contenidas en actos legislativos,
leyes, decretos con fuerza de ley, decretos legislativos, proyectos de ley o
tratados que realiza la Corte Constitucional como guardiana de la supremacia e
integridad de la Constitucion. (Articulo 241, #1, 4, 5, 7, 8 y 10, CP). Efectos
inter partes: generalmente cuando se deciden acciones de tutela. Efectos inter
pares: La jurisprudencia de la Corte Constitucional desarroll6 esta modulacion
cuando aplica la excepcion de inconstitucionalidad y decidid que los efectos
podian extenderse respecto de todos los casos semejantes, es decir inter
pares, cuando se presentasen de manera concurrente una serie de
condiciones. Efectos inter comunis: En materia de tutela, la Corte
Constitucional ha proferido numerosas sentencias en las cuales los efectos de
las 6rdenes impartidas tienen un alcance mayor al meramente inter partes.
Tiene como objetivo que las decisiones puedan afectar o proteger los derechos
de las personas que no han acudido a la jurisdiccién o presentado accién de
tutela, aun cuando son parte de un proceso determinado (SU 636 de 2003,M.P:
Araujo Renteria). Pues bien, con el mismo argumento, esta Sala, como juez
constitucional en el caso concreto, razona que la modulacion de los efectos de
los fallos en efectos inter comunis, tiene como fundamento garantizar el pleno
goce de los derechos fundamentales de aquellas personas que, aunque no se
hubieran vinculado a un proceso judicial, se encuentran en iguales condiciones
respecto de los cuales se decreté judicialmente una orden de amparo
constitucional, para que puedan beneficiarse de los efectos de la sentencia
proferida por el fallador, pues una exclusion generaria la vulneracion del
derecho a la igualdad por parte del operador judicial.



CUMPLIMIENTO DE FALLO DE TUTELA CON EFECTOS INTER COMUNIS
— Improcedencia de accion de tutela / IMPROCEDENCIA DE LA ACCION
DE TUTELA - cuando se persigue el cumplimiento de un fallo de tutela de
efectos inter comunis; causales / DESACATO — Figura procedente para
hacer efectivo fallo de efectos inter comunis / EFECTOS INTER COMUNIS
— Cumplimiento a través del incidente de desacato

Para la sala resulta totalmente inocuo seguir tramitando acciones de tutela en
las que se solicita la aplicacion de efectos inter comunis de fallos de tutela que
ampararon derechos fundamentales en iguales circunstancias, y que a la
postre concluyen con sentencias favorables pero inoperantes para el fin que
fueron proferidas. Admitir esta solucién seria avalar a la accién de tutela como
la via judicial expedita para lograr la eficacia de una decision judicial
preexistente. En este orden de ideas, la Sala en una interpretacion amplia de
las causales de improcedencia que ha fijado la Corte Constitucional encuentra
qgue del caso en estudio surge una causal para que no proceda la accion de
tutela, cual es la de pretender hacer efectivo un fallo de efectos inter comunis,
pues ante tal circunstancia lo que procede es la figura del articulo 52 del
Decreto 2591 de 1991



IMPROCEDENCIA DE LA ACCION DE TUTELA - Causales. Desarrollo
jurisprudencial

A efectos de fijar el alcance de las causales de improcedencia de la accion de
tutela, a continuacion mencionamos brevemente el desarrollo jurisprudencial
que se ha hecho del articulo 6° del Decreto 2591 de 1991. Causales. a)
Cuando existe otro mecanismo de defensa judicial que permite concluir como lo
ha hecho la jurisprudencia de la Corte Constitucional, que el objetivo de esta
accion no puede ser el de suplantar a las acciones judiciales establecidas por
el ordenamiento. b) En el mismo sentido la tutela no es habil cuando concurre
con la procedencia del recurso de habeas corpus a que se refiere el articulo 30
de la Carta Politica. c) Tampoco procede este medio de proteccion cuando el
derecho discutido integra la gama de derechos colectivos a que se refiere el
articulo 48 de la Constitucion Politica. d) Tampoco procede la tutela cuando se
trata de dafios sobre derechos fundamentales consumados, es decir, en
aguellos supuestos en que la causa que genera el dafo, y este mismo ya se
han producido de manera que la orden judicial no produciria ningun efecto. e)
Un quinto supuesto de improcedencia que se deriva del articulo 6° del Decreto
2591 en analisis se refiere a la ineptitud de la tutela para controvertir actos de
caracter general impersonal y abstracto atendiendo la razon que explica que
contra los actos de esta naturaleza ya existen recursos alternativos que
admiten su cuestionamiento. f) En forma complementaria una causal no
contemplada en la norma examinada pero que fluye del instrumento estatutario
de la accion. Se trata de las causales de improcedencia del amparo de tutela
contra sentencias de tutela en razén a que la Constitucion definié directamente
las etapas basicas del procedimiento previendo que los equivocos que surjan
en el tramite de la tutela podrian ser corregidos por la Corte Constitucional en
sede de revision. g) Por ultimo, emerge del caso sub judice la necesidad de
declarar improcedente la accién de tutela cuando se persiga el cumplimiento de
un fallo de tutela de efectos inter comunis respecto de personas que se
encuentren en condiciones comunes a las analizadas en el respectivo fallo.



IMPROCEDENCIA DE LA ACCION DE TUTELA - Cuando se persigue el
cumplimiento de un fallo de tutela de efectos inter comunis / EFECTOS
INTER COMUNIS — Cumplimiento de fallo de tutela a través del incidente
de desacato / CUMPLIMIENTO DEL FALLO DE TUTELA - Procede el
incidente de desacato y no una nueva accion de tutela / DESACATO -
Procede para hacer cumplir fallo de tutela / ACCION DE TUTELA -
Improcedencia para suplantar incidente de desacato

Por ultimo, emerge del caso sub judice la necesidad de declarar improcedente
la accién de tutela cuando se persiga el cumplimiento de un fallo de tutela de
efectos inter comunis respecto de personas que se encuentren en condiciones
comunes a las analizadas en el respectivo fallo. Esta ultima causal tiene su
razon de ser en dos situaciones: la primera es que luego del estudio de los
hechos que dieron origen a la presente tutela, se concluy6 irrefutablemente que
la situacion de los petentes era comun a la que contemplo la parte resolutiva
del fallo del Consejo de Estado del que hoy se pide su extensién por lo cual es
perfectamente subsumible; y como consecuencia directa de esto, la
improcedencia se predica por la existencia de un medio expedito para
coaccionar a la autoridad al cumplimiento de una orden judicial, esto es el
desacato. Sobre este punto puede traerse a colacién un fallo de la Corte
Constitucional de similares circunstancias. Aunque alli se hace claridad de la
facultad del juez de primera instancia para hacer cumplir sus sentencias a
través de la figura del desacato, en el presente, se entiende que se habla de la
imposibilidad de promover una nueva accion de tutela cuando lo procedente es
precisamente el desacato: (...). Es claro que frente a una situacion en la que se
ha proferido un fallo favorable y se ha dictado una orden judicial a la autoridad
vulneradora de derechos fundamentales, que ha sido incumplida, no cabe
sustancialmente imponer el tramite de una nueva tutela cuando directamente
puede beneficiarse del fallo, que si bien no se ha cumplido, esta previsto por la
legislacién la posibilidad de promover el respectivo desacato. Bajo estas
reflexiones, de acuerdo a lo examinado en esta providencia, se logra observar
que la situacibn aqui debatida se subsume en la Ultima causal de
improcedencia descrita.
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Accion de Tutela.

Decide la Sala, la impugnacion formulada por Hospital
Universitario Fernando Troconis, contra la providencia de 28 de septiembre de
2007, proferida por el Tribunal Administrativo del Magdalena, que accedi6 a las

pretensiones de la accion de tutela presentada en su contra.

ANTECEDENTES



Por conducto de apoderado y en ejercicio de la accion de tutela
consagrada en el articulo 86 de la Constitucion Politica, los sefiores AROLDO DE
JESUS BEQUIS DE LA ROSA, BETSY AMAYA DE CAMPO. ELSA ISABEL
TAPIA JIMENEZ y NELLY EMILIA CUAO MORAN, solicitaron la protecciéon de
sus derechos fundamentales a la vida, a la igualdad y al trabajo consagrados en

los articulos 11, 13 y 25 de la Constitucion Politica.

Los hechos que motivaron la presente accidon se pueden

sintetizar de la siguiente manera:

1. Los sefiores AROLDO DE JESUS BEQUIS DE LA ROSA,
BETSY AMAYA DE CAMPO, ELSA ISABEL TAPIA JIMENEZ y NELLY EMILIA
CUAO MORAN, trabajaron el Centro de Rehabilitacion y Diagnéstico Fernando

Troconis, hoy Hospital Universitario Fernando Troconis.

2. Al retirarse de la entidad no se les cancel6 sus acreencias
laborales consistentes en las cesantias definitivas, a pesar de haber solicitado

el reconocimiento y pago de estas en varias ocasiones.

3. Esta omisién del Hospital fue consecuencia del no pago al
Fondo Nacional del Ahorro de los aportes de cesantias entre los afios 1980 a
1988.

4. Por su parte el Departamento del Magdalena, la Nacién —
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Hospital, no se han allanado a
suscribir el convenio de concurrencia, no obstante haberse impartido una orden

constitucional en este sentido.

5. Los afectados se encuentran en igualdad de condiciones con
aquellos ex trabajadores del Hospital que resultaron favorecidos por un fallo de
tutela del Consejo de Estado que ordend pagarles las cesantias, y a aquellos a
quienes fueron extendidos los efectos del referido fallo. Por ese motivo
promovieron un incidente de desacato que buscaba, en aplicacion la principio

de igualdad, se les cancelaran sus acreencias laborales pero aquel les fue



negado por el Tribunal Administrativo del Magdalena con el fundamento de que

su situacién no era igual a la de los petentes de dicha tutela.

6. Los peticionarios son personas de la tercera edad con cargas
econdmicas que no han podido sufragar a causa de la omision de la
demandada, y con esta situacion resultan afectados sus derechos a la vida

digna, al trabajo, a la igualdad y a la vejez.

ACTUACION PROCESAL

El Tribunal Administrativo del Magdalena admitié la accion de
tutela en proveido del 17 de septiembre de 2007 y procedié a notificarlo al
Ministro de la Protecciéon Social, al Ministro de Hacienda y Crédito Publico, al
Gobernador del Departamento del Magdalena y al Director del Hospital

Universitario Fernando Troconis. Las contestaciones fueron las siguientes:

El Departamento de Magdalena solicitd la exoneracion de
responsabilidad en los hechos de la tutela. Argumentd que el Hospital
Fernando Troconis es una Empresa Social del Estado que como Entidad
Descentralizada del Orden Nacional, de acuerdo al articulo 68 de la Ley 489 de
1998, goza de personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio
propio, lo que necesariamente conlleva a que sea el Gerente de la E.S.E.,
quien deba adelantar el tramite para el correspondiente pago de las acreencias
prestacionales solicitadas. Adicionalmente sefial6 que el articulo 61 de la Ley
715 de 2001 suprimio el Fondo del Pasivo Prestacional del Sector Salud y
traslado la responsabilidad financiera a cargo de la Nacion que estaba en
cabeza del Ministerio de Salud al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, de
tal forma que es éste el responsable, mediante acuerdos de concurrencia, del
pago de las cesantias y pensiones de quienes eran beneficiarios de dicho

fondo.



El Hospital Universitario Fernando Troconis, a través del
Gerente, alleg6 escrito de contestacion en el que afirmé que la responsabilidad
en el pago de las acreencias reclamadas es compartida toda vez que el fallo
del Consejo de Estado de 6 de abril de 2006, que menciona el libelista, ordend
al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, al Departamento del Magdalena y
a la E.S.E Hospital Universitario Fernando Troconis “iniciar todas las gestiones
necesarias para que en el término de 30 dias habiles contados a partir de la
notificacion de esta providencia suscriban el correspondiente contrato de
concurrencia para financiar el pasivo prestacional y una vez firmado procedan
dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes al pago de la totalidad de las
cesantias definitivas indexadas de los actores y demas trabajadores de la
E.S.E. a quienes aun no se le hubiera cancelado el valor de la misma “ Ello
significa que el Hospital no ha sido condenado al pago como tal sino a la
suscripciéon del correspondiente convenio de concurrencia, y de manera
conjunta con otras entidades para lo cual se requiere l6gicamente el

consentimiento de los demas contratantes.

Aun asi, afirma que se est4d gestionando la firma de dicho
convenio de concurrencia para cancelar las cesantias causadas hasta el afio
de 1993, como se demuestra con los requerimientos realizados al Ministerio de

Hacienda y Crédito Publico y al Departamento del Magdalena.

Finalmente manifestd la Institucibn que los derechos laborales
prescriben en un término especifico, situacion que debera ser tenida en cuenta

al momento de fallar la litis.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través de la
delegada del Sefior Ministro expreso en sintesis que independientemente de la
colaboracion que la Nacion se ha comprometido a prestarle a la entidad de
salud, para la financiacion de su pasivo prestacional causado a diciembre 31 de
1993, el pasivo estd a cargo de la entidad como empleador, por cuanto los
trabajadores prestaron sus servicios al Centro de Rehabilitacién y Diagndstico



Fernando Troconis de Santa Marta, adquiriendo por su servicio, el derecho al
pago de la prestacion reclamada. Aduce ademas, que de conformidad con el
inciso 4° del articulo 242 de la Ley 100 de 1993, hasta que no se fije la
concurrencia y se efectle el cruce de cuentas correspondientes, la entidad de
salud debe continuar con el pago de las cesantias causadas a 31 de diciembre

de 1993 de sus trabajadores y ex trabajadores.

DECISION DE PRIMERA INSTANCIA

El Tribunal Administrativo del Magdalena, en fallo del 28 de
septiembre de 2007, accedio a las pretensiones de tutela y ordené a al Gerente
de la E.S.E. Fernando Troconis efectuar el pago de las cesantias definitivas
adeudadas a AROLDO DE JESUS BEQUIS DE LA ROSA, a BETSY AMAYA
DE CAMPO, a ELSA ISABEL TAPIA JIMENEZ y a NELLY EMILIA CUAO
MORAN.

Argumentoé el a quo, que en un caso similar la Corte Constitucional
se habia pronunciado mediante la sentencia T —620 de 2007, en la que explicd
que el pasivo por concepto de pensiones y cesantias de las entidades de salud
del orden territorial, era financiado por el Fondo del Pasivo Prestacional del
Sector Salud hasta la expedicion de la Ley 715 de 2001, que lo suprimié pero
mantuvo la responsabilidad por parte de la Nacion en dicha financiacion, a travées
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico por medio de la celebracion de
contratos de concurrencia con las entidades territoriales y las empresas sociales
del Estado correspondientes. Por su parte la Ley 100 de 1993 sefial6 que hasta
tanto no se produzca el convenio de concurrencia le corresponde a la entidad de
salud continuar presupuestando y pagando las cesantias y pensiones de los

trabajadores del sector.

Ademas el Tribunal cit6 como antecedente jurisprudencial

fundamento de su decision, la sentencia del Consejo de Estado de 6 de abril de



2006, Seccion Cuarta, Magistrada Ponente Maria Inés Ortiz Barbosa, que en su

parte resolutiva sefialo:

“1. REVOCASE la providencia de 16 de noviembre de 2005
proferida por el Tribunal Administrativo del Magdalena, objeto
de impugnacion, por las razones expuestas en la parte motiva
de esta providencia. En su lugar amparase el derecho a la vejez
digna de los actores NICANOR SANTIAGO SANTIGO, DELYS
NUNEZ LABASTIDAS, LUIS DE JESUS SOLANO BRITO,
HERNANDO AUGUSTO PARODI GONZALEZ, AIDEE JIMENEZ
EGUIS, LUIS ARTURO VIVES AGUADO y CRISTOBAL MARCIAL
CANTILLO.

2. ORDENASE a la E.S.E. Centro de Rehabilitacién y Diagndéstico
“Fernando Troconis”, al Departamento del Magdalena y al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico iniciar todas las
gestiones necesarias para que en el término de 30 dias habiles
contados a partir de la notificacion de esta providencia
suscriban el correspondiente contrato de concurrencia para
financiar el pasivo prestacional y una vez firmado procedan
dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes al pago de la
totalidad de las cesantias definitivas indexadas de los actores y
de los demas ex trabajadores de la E.S.E. a quienes aun no se
les hubiera cancelado el valor de las mismas.”

El a quo concluyé con base en la transcrita providencia que la
situacion de los actores era la misma, pero que para el caso particular la condena
debe imponerse a la entidad de salud por ausencia de la firma de convenio, ya
qgue por la omisién de las obligadas no puede quedarse sin proteccion, los
derechos al minimo vital y a la vida digna de los accionantes.

IMPUGNACION

La sentencia fue impugnada por el Hospital y en sintesis expreso
que la ESE no cuenta con el presupuesto para cancelar las prestaciones a la que
fue condenada; que el fallo del Consejo de Estado en el que se baso el Tribunal
no sefialé en ningin momento que el pago debia hacerlo el Hospital sino que
declar6 una responsabilidad compartida ordenando al Departamento del
Magdalena y al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y al Hospital a suscribir

el correspondiente contrato de concurrencia para financiar el pasivo prestacional.



Revisada la actuaciéon y no encontrandose causal de nulidad que la

invalide, procede la Sala a decidir previas las siguientes:

CONSIDERACIONES

La accion de tutela consagrada en el articulo 86 de la
Constitucion Politica establece la posibilidad de reclamar ante los jueces
mediante un procedimiento preferente y sumario, por si misma o por quien
actie en su nombre, la proteccion inmediata de los derechos
constitucionales fundamentales, cuando quiera que estos resultaren
vulnerados o amenazados por la accion o la omision de cualquier autoridad
publica”

La norma constitucional y el Decreto mediante el cual se
desarrolla esta, sefialaron la procedencia de la accion de tutela cuando el
afectado no disponga de otro medio de defensa judicial, salvo que aquélla se
utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable.
(Decreto 2195 de 1991).

En el presente caso se solicita la proteccion de los derechos
fundamentales a la vida, a la igualdad y al trabajo consagrados en los articulos
11, 13 y 25 de la Constitucion Nacional, vulnerados por parte del Ministerio de
la Proteccion Social, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el
Departamento de Magdalena y el Hospital Universitario Fernando Troconis por

el no pago de las cesantias definitivas al retiro del Hospital.

En anteriores oportunidades la Sala en el caso concreto, habia
determinado que tratandose de los ex trabajadores del Hospital Universitario
Fernando Troconis, eran extensibles los efectos de la sentencia de 6 de abril
de 2006, Consejo de Estado, Seccion Cuarta, Radicacion 2005-01332,

Magistrada Ponente Maria Inés Ortiz Barbosa, si poseian idénticas



circunstancias de hecho y de derecho a las de aquel caso, para garantizarles

su derecho a la igualdad. *,

En esa oportunidad, la Sala habia ordenado a la ESE Hospital
Universitario Fernando Troconis, al Departamento del Magdalena y al Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, iniciar todas las gestiones necesarias a efectos
de celebrar el contrato de concurrencia, dentro de los 30 dias siguientes a la
notificacion de la providencia, y una vez cumplido esto se procediera a cancelar
las cesantias definitivas con su correspondiente actualizacion dentro de los 5

dias siguientes a la suscripcion del convenio.

Sera del caso pues analizar si para el asunto que nos ocupa
puede la Sala aplicar nuevamente los efectos de la providencia de la Seccién

Cuarta y en consecuencia impartir la condena descrita.

Para llegar a esa conclusion primero se hara una exposicion de la
aplicacion de los fallos de tutela y la modulacion de sus efectos, después se
observara en el caso concreto si los aqui accionantes se encuentran en las
circunstancias que definio la referida sentencia 2005-01332, para ser
beneficiaros de la extension de sus efectos y finalmente se analizara la
procedencia de la accion de tutela cuando se persigue la aplicacion de fallos de

tutela con efectos inter comunis.

Modulacion de los efectos de las decisiones judiciales

La figura de modulacion de efectos de los fallos se ha venido
implementando como la alternativa o facultad dada al fallador para decidir cual

es el efecto que mejor protege los derechos constitucionales.

! Sentencia del 23 de agosto de 2007. Rad: 2007-00043-01. M.P: GUSTAVO EDUARDO GOMEZ
ARANGUREN.



La Corte Constitucional ha fijjado 4 efectos en la modulacién de

sSus sentencias, a saber:

1. Efectos erga omnes: producto del control abstracto de normas contenidas
en actos legislativos, leyes, decretos con fuerza de ley, decretos
legislativos, proyectos de ley o tratados que realiza la Corte Constitucional
como guardiana de la supremacia e integridad de la Constitucién. (Articulo
241,#1,4,5,7,8y 10, CP).

2. Efectos inter partes: generalmente cuando se deciden acciones de tutela.

3. Efectos inter pares: La jurisprudencia de la Corte Constitucional desarrolld
esta modulacion cuando aplica la excepcion de inconstitucionalidad y
decidié que los efectos podian extenderse respecto de todos los casos
semejantes, es decir inter pares, cuando se presentasen de manera
concurrente una serie de condiciones?.

4. Efectos inter comunis: En materia de tutela, la Corte Constitucional ha
proferido numerosas sentencias en las cuales los efectos de las 6rdenes
impartidas tienen un alcance mayor al meramente inter partes. Tiene como
objetivo que las decisiones puedan afectar o proteger los derechos de las

personas que no han acudido a la jurisdiccion o presentado accion de

2 De conformidad con el Auto 071 de 2001, MP: Manuel José Cepeda Espinosa, |as condiciones para que
la inaplicacion del Decreto 1382 de 2000 tuviera efectos inter pares eran las siguientes: “a) Que la excepcion de
inconstitucionalidad resulte de la simple comparacion de la norma inferior con la Constitucion, de la
cual surja una violacién, no solo palmaria, sino inmediata y directa de una norma constitucional
especifica, tal y como ocurre en este caso. b) Que la norma constitucional violada, segin la
interpretacion sentada por la Corte Constitucional, defina de manera clara la regla juridica que debe ser
aplicada, como sucede en este caso porque €l articulo 86 de la Constitucién dice que la accién de tutela
puede ser presentada "ante los jueces, en todo momento y lugar”. ¢) Que la inconstitucionalidad pueda
ser apreciada claramente, sin que sea necesario sopesar 1os hechos particulares del caso y, por lo tanto,
la inconstitucionalidad no dependa de tales hechos. La inaplicacién del Decreto 1382 de 2000 no resulta
de los derechos invocados, ni de la naturaleza del conflicto, ni de la condicion de las partes en este caso.
Del conflicto de su texto con la Constitucion, independientemente de las particularidades del caso, es
posible observar su manifiesta inconstitucionalidad. d) Que la norma inaplicada regule materias sobre
las cuales la Corte Constitucional ha sido investida por la Constitucién de una responsabilidad especial,
como es el caso de la accién de tutela y la protecciédn efectiva de los derechos fundamentales, en virtud
del articulo 241 numeral 9 y del inciso 2 del articulo 86 de la Carta. €) Que la decision haya sido
adoptada por la Sala Plena de la Corte en cumplimiento de su funcién de unificar la jurisprudencia o
haya sido reiterada por €ella. Hasta la fecha, como ya se dijo, la Corte en Sala Plena y por unanimidad,
ha proferido cerca de 90 autos reiterando su jurisprudencia sentada inicialmente en el auto 085 del 26
de septiembre de 2000, ICC-118 MP. Alfredo Beltran Sierra.”



tutela, aun cuando son parte de un proceso determinado (SU 636 de
2003,M.P: Araujo Renteria)

Esta teoria de la modulacién de los fallos fue justificada por la
Corte Constitucional al expresar que como guardiana de la Carta Politica, debe
decidir cual es el efecto que mejor protege los derechos constitucionales y
garantiza la integridad y supremacia de la Constitucién.?

Pues bien, con el mismo argumento, esta Sala, como juez
constitucional en el caso concreto, razona que la modulacién de los efectos de
los fallos en efectos inter comunis, tiene como fundamento garantizar el pleno
goce de los derechos fundamentales de aquellas personas que, aunque no se
hubieran vinculado a un proceso judicial, se encuentran en iguales condiciones
respecto de los cuales se decretd judicialmente una orden de amparo
constitucional, para que puedan beneficiarse de los efectos de la sentencia
proferida por el fallador, pues una exclusion generaria la vulneracion del

derecho a la igualdad por parte del operador judicial.

Sobre los efectos inter comunis la Corte Constitucional ha
dicho:

“Existen circunstancias especialisimas en las cuales la accién
de tutela no se limita a ser un mecanismo judicial subsidiario
para evitar la vulneracibn o amenaza de derechos
fundamentales solamente de los accionantes. Este supuesto se
presenta cuando la proteccién de derechos fundamentales de
los peticionarios atente contra derechos fundamentales de los
no tutelantes. Como la tutela no puede contrariar su naturaleza
y razon de ser y transformarse en mecanismo de vulneracion de
derechos fundamentales, dispone también de la fuerza
vinculante suficiente para proteger derechos igualmente
fundamentales de quienes no han acudido directamente a este
medio judicial, siempre que frente al accionado se encuentren
en condiciones comunes a las de quienes si hicieron uso de ella
y cuando la orden de proteccion dada por el juez de tutela

3 8U.1023 de 2001, Sentencia T-203/02



repercuta, de manera directa e inmediata, en la vulneracion de
derechos fundamentales de aquellos no tutelantes.”

“En otras palabras, hay eventos excepcionales en los cuales los
limites de la vulneracién deben fijarse en consideracion tanto
del derecho fundamental del tutelante como del derecho
fundamental de quienes no han acudido a la tutela, siempre y
cuando se evidencie la necesidad de evitar que la proteccion de
derechos fundamentales del accionante se realice
paraddjicamente en detrimento de derechos igualmente
fundamentales de terceros que se encuentran en condiciones
comunes a las de aquel frente a la autoridad o particular
accionado”

“La decision de extender los efectos del fallo a personas que no
habian acudido a la accién de tutela... se justificO por otras
cuatro razones i) para evitar que la proteccion del derecho de
uno o algunos de los miembros del grupo afectara los derechos
de otros; ii) para asegurar el goce efectivo de los derechos de
todos los miembros de una misma comunidad; iii) para
responder al contexto dentro del cual se inscribe cada proceso;
y iv) para garantizar el derecho a acceder a la justicia que

comprende la tutela judicial efectiva”. *

Los efectos inter comunis vy la aplicacion de la sentencia

2005-01332, Seccion Cuarta del Consejo de Estado, para el caso concreto.

Mencionan los accionantes en su escrito de tutela que, con el fin
de que se cumpliera lo ordenado por el Consejo de Estado, Seccion Cuarta en
la sentencia de 6 de abril de 2006, Exp. 2005-01332, promovieron incidente de
desacato ante el Tribunal Administrativo del Magdalena, pues dicho fallo
seflalaba que debia darse a todos los demas trabajadores de la ESE Fernando
Troconis la misma atencion que a los beneficiados por el mismo y en ese
sentido era procedente el reconocimiento y el pago de sus acreencias

laborales. (Folio 9)

El Tribunal neg6 el desacato por falta de legitimacion en la causa,

ya que los accionantes no habian iniciado un proceso de accion de tutela,

* Sentencia T-203 de 2002. M.P. Manuel José Cepeda Espinoza



teniendo en cuenta que el fallo aludido era de efectos inter partes. Sobre esta

decision la sala hara alusion méas adelante.

Como ya se sefalé anteriormente, la posicion de esta Seccion ha
sido la de considerar el fallo mentado como un fallo de efectos inter comunis.
Esta conclusion es importante para analizar si les asiste razén a los petentes al
asegurar ser beneficiaros de dichos efectos. Para ello se analiza a continuacion

el acervo probatorio allegado.

Obran en el expediente las siguientes pruebas:

Oficio de la Secretaria Juridica del Departamento del
Magdalena dirigido AROLDO BELQUIS DE LA ROSA y demaés,
en el que se indica que el derecho de peticion radicado en esa
dependencia, fue enviado a la Secretaria de Desarrollo de Salud

del Departamento, por ser la dependencia competente. (folio 84).

Derecho de peticion dirigido por los accionantes a la
Gobernacion del Magdalena, en el que solicitan dar cumplimiento
a la decision de tutela del 6 de abril de 2006 del Consejo de
Estado y en consecuencia suscribir el contrato de concurrencia
para financiar el pasivo prestacional de los ex trabajadores del
Centro de Rehabilitacién y Diagnéstico Fernando Troconis, entre
el Hospital, el Departamento y el Ministerio de Hacienda. Asi
mismo, disponer el pago de las acreencias laborales que se les

adeudan por parte del Hospital. (Folio 84-89)

Resoluciones 475 de 20 de diciembre de 2002 (folio 170), 137
(folio 192) y 138 de 3 de abril de 2000 (folio 187), por medio de

las cuales el Hospital les liquid6 sus cesantias.



Respuesta del Centro de Rehabilitacion y Diagnéstico
Fernando Troconis en la que indica que la responsabilidad para
cubrir el pago de las acreencias solicitadas es de los organismos

gubernamentales. (Folio 179)

Documento del Hospital Universitario Fernando Troconis que
certifica que a los accionantes, como ex funcionarios de la E.S.E,
no se les han cancelado el pago de cesantias ni parciales ni
totales. (folio 161).

De los documentos relacionados se puede extraer que los
sefiores AROLDO DE JESUS BEQUIS DE LA ROSA, BETSY AMAYA DE
CAMPO. ELSA ISABEL TAPIA JIMENEZ Y NELLY EMILIA CUAO MORAN,
laboraron en el Hospital Universitario Fernando Troconis, antiguo Hospital del
Torax; qgue mediante resoluciones de la entidad de salud se les liquidaron sus
cesantias por retiro; que presentaron las solicitudes y derechos de peticiones
pertinentes con el fin de obtener el pago de sus acreencias laborales; que la
respuesta de las obligadas ha sido siempre la misma, es decir hasta no
firmarse un convenio de concurrencia interinstitucional, no puede procederse al
pago; que dicha omision esta afectando sus derechos al minimo vital y a una

vejez digna.

Por consiguiente, las anteriores circunstancias son similares a las
gue cobijaron a los beneficiarios del fallo de tutela de la Secciéon Cuarta del afio
2006, atras mencionado, del que se solicita su aplicacion en virtud del derecho

a la igualdad.

En efecto se puede comparar de las dos situaciones los

siguientes puntos:

a. Se trata de personas que laboraron en Centro de

Rehabilitacion y Diagnostico Fernando Troconis.



b. El hecho generador de la vulneracion es el mismo; el no pago
de las cesantias definitivas, a la que tienen derecho por el
servicio prestado en el ente tutelado.

c. El deudor es la misma persona: la E.S.E Centro de
Rehabilitacion y Diagnostico Fernando Troconis, hoy Hospital
universitario, el Departamento del Magdalena y el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico.

d. El amparo solicitado confluye a la pretension esencial del pago

de las cesantias definitivas.

Los derechos vulnerados en el caso concreto.

La Sala concluye que con la omision de las demandadas en el
pago de las cesantias de los petentes, y la no suscripcion del convenio de
concurrencia, se han violado a los sefiores AROLDO DE JESUS BEQUIS DE
LA ROSA, BETSY AMAYA DE CAMPO ELSA ISABEL TAPIA JIMENEZ vy
NELLY EMILIA CUAO MORAN, sus derechos fundamentales de la tercera
edad y en un alcance mas amplio sus derechos a la vida, a la salud, al minimo

vital, a la dignidad humana y a la igualdad.

Ahora bien, definida como esta la vulneracién de los derechos
fundamentales de los accionantes, la Sala vislumbra 3 posibles soluciones al
presente conflicto de intereses:

1. Pago de las cesantias en ausencia de la firma del

convenio.

1. El articulo 242 de la Ley 100 de 1993 dispuso que las
entidades de salud deberian seguir presupuestando y pagando las cesantias y

pensiones a que estan obligadas hasta tanto se realizara el cruce de cuentas



con el fondo prestacional y se estableciera la concurrencia de las entidades

para el pago de las citadas obligaciones.

Esta fue la norma en la cual se baso el a quo para concluir que la
condena debia imponerse al Hospital Universitario Fernando Troconis, pues la
ausencia del contrato de concurrencia no puede servir de excusa para negarles

a los demandantes el goce efectivo de sus derechos.

La Sala no tiene discusion sobre el amparo constitucional al que
tienen derecho los actores sin embargo, con el fin de encontrar el medio mas

eficaz para cumplirlo, discurre en las siguientes soluciones:

2. Los efectos “iter comunis” del fallo de 6 de abril de 2006,
expediente 2005-1331

Otra solucion en procura de la garantia de los derechos
fundamentales de los petentes seria la de reiterar las sentencias de esta
Corporacion en el sentido de extender los efectos “iter comunis” del fallo de 6
de abril de 2006, expediente 2005-1331 y en consecuencia ordenar a la ESE
Hospital Universitario Fernando Troconis, al Departamento del Magdalena vy al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, iniciar todas las gestiones necesarias
a efectos de celebrar el contrato de concurrencia, dentro de los 30 dias
siguientes a la notificacién de esta providencia, y surtido lo anterior cancelar las
cesantias definitivas con su correspondiente actualizacion dentro de los 5 dias

siguientes a la suscripcion del convenio.

No obstante, la Sala advierte que una condena en este sentido
resultaria inocua en la medida en que habiéndose ordenado ya en fallos
anteriores, reproducir la condena no asegura la proteccion de los derechos
fundamentales de los actores, ni tampoco un amparo efectivo. En efecto, es de

la esencia del derecho transformar una situacion andémala en una realidad



juridica de eficacia de los derechos para conseguir asi la aplicacion de una

justicia material y no meramente formal.

Al respecto, el juez de tutela debe, en un razonamiento logico,
determinar los alcances del fallo que va a proferir, para evitar un amparo
constitucional formal y salvaguardar asi el principio de la efectividad de los
derechos plasmado en la Constitucion Politica.

Por esta razon la Sala se apartara de las decisiones anteriores y

en consecuencia adoptara la que se explica a continuacion:

3. Improcedencia de la acciéon de tutela cuando se persigue el

cumplimiento de un fallo de tutela de efectos inter comunis.

Para la sala resulta totalmente inocuo seguir tramitando acciones
de tutela en las que se solicita la aplicacion de efectos inter comunis de fallos
de tutela que ampararon derechos fundamentales en iguales circunstancias, y
que a la postre concluyen con sentencias favorables pero inoperantes para el

fin que fueron proferidas.

Admitir esta solucién seria avalar a la accion de tutela como la via

judicial expedita para lograr la eficacia de una decision judicial preexistente.

En este orden de ideas, la Sala en una interpretacion amplia de
las causales de improcedencia que ha fijado la Corte Constitucional encuentra
gue del caso en estudio surge una causal para que no proceda la accién de
tutela, cual es la de pretender hacer efectivo un fallo de efectos inter comunis,
pues ante tal circunstancia lo que procede es la figura del articulo 52 del
Decreto 2591 de 1991:



“Art. 52. Desacato. La persona que incumpliere una orden de un
juez proferida con base en el presente decreto incurrira en
desacato sancionable con arresto hasta de seis meses y multa
hasta de 20 salarios minimos mensuales, salvo que en este
decreto ya se hubiere sefialado una consecuencia juridica distinta

y sin perjuicio de las sanciones penales a que hubiere lugar.”

Las causales de improcedencia de la accion de tutela fijadas

por la jurisprudencia de la Corte Constitucional y el Consejo de Estado.

A efectos de fijar el alcance de las causales de improcedencia de

la accion de tutela, a continuacibn mencionamos brevemente el desarrollo

jurisprudencial que se ha hecho del articulo 6° del Decreto 2591 de 1991.

a)

b)

Causales.

Cuando existe otro mecanismo de defensa judicial que permite concluir
como lo ha hecho la jurisprudencia de la Corte Constitucional, que el
objetivo de esta accion no puede ser el de suplantar a las acciones
judiciales establecidas por el ordenamiento; aun asi, esta causal de
improcedencia cuando se trata de derechos fundamentales es la que
habilita al empleo del recurso como mecanismo transitorio cuando quiera
que, el medio de defensa ordinario no es suficientemente idoneo y eficaz
para proteger el derecho amenazado o vulnerado. En ese tema se ha
creado la doctrina de lo definido por el legislador como perjuicio

irremediable.

En el mismo sentido la tutela no es habil cuando concurre con la
procedencia del recurso de habeas corpus a que se refiere el articulo 30

de la Carta Politica.

Tampoco procede este medio de proteccion cuando el derecho discutido
integra la gama de derechos colectivos a que se refiere el articulo 48 de

la Constitucion Politica. La modulacién de esta causal de improcedencia



d)

f)

se encuentra contenida en el principio de conexidad que puede existir
entre un derecho colectivo y un derecho ius fundamental en armonia con

la tesis que viabiliza el recurso para evitar un perjuicio irremediable.

Tampoco procede la tutela cuando se trata de dafios sobre derechos
fundamentales consumados, es decir, en aquellos supuestos en que la
causa que genera el dafio, y este mismo ya se han producido de manera

que la orden judicial no produciria ningun efecto.

Un gquinto supuesto de improcedencia que se deriva del articulo 6° del
Decreto 2591 en analisis se refiere a la ineptitud de la tutela para
controvertir actos de caracter general impersonal y abstracto atendiendo
la raz6n que explica que contra los actos de esta naturaleza ya existen
recursos alternativos que admiten su cuestionamiento. Conforme al
pensamiento de la Corte Constitucional expresado en las sentencias T-
321/93, T-151/01, T-105/02, T-1120/02 y T-119/03, los actos generales o
de contenido abstracto, generalmente no tienen destinatario especifico,
y cuando lo tienen, ello ocurre en virtud de un cargo o condicion
genérica pero por esencia no estan dirigidos a una persona
individualmente considerada, sino que recaen en ésta en razon de la
investidura; de aqui es posible deducir que cualquier afectacién de
derechos ocurriria en funcidon del cargo mas no de su titular, por ello
tales actos conservan su caracter impersonal y abstracto y no pueden

ser controvertidos en sede de tutela.

En forma complementaria una causal no contemplada en la norma
examinada pero que fluye del instrumento estatutario de la accion. Se
trata de las causales de improcedencia del amparo de tutela contra
sentencias de tutela en razén a que la Constitucion definio directamente
las etapas basicas del procedimiento previendo que los equivocos que
surjan en el tramite de la tutela podrian ser corregidos por la Corte
Constitucional en sede de revision; ademas es de la sustancia de los
procedimientos la posibilidad de estos para definir en forma cierta la
proteccion deprecada lo cual no se logra prolongando hacia el infinito la

posibilidad de contradiccidn, ciertamente aquello supondria el quebranto



de un principio constitucional relativo al acceso a la administracion de

justicia previsto en el articulo 228 de la Carta.

g) Por dultimo, emerge del caso sub judice la necesidad de declarar
improcedente la accion de tutela cuando se persiga el cumplimiento de
un fallo de tutela de efectos inter comunis respecto de personas que se
encuentren en condiciones comunes a las analizadas en el respectivo

fallo.

Esta Gltima causal tiene su razon de ser en dos situaciones: la
primera es que luego del estudio de los hechos que dieron origen a la presente
tutela, se concluyd irrefutablemente que la situacion de los petentes era comun
a la que contemplo la parte resolutiva del fallo del Consejo de Estado del que
hoy se pide su extensiéon por lo cual es perfectamente subsumible; y como
consecuencia directa de esto, la improcedencia se predica por la existencia de
un medio expedito para coaccionar a la autoridad al cumplimiento de una orden

judicial, esto es el desacato.

Sobre este punto puede traerse a colacién un fallo de la Corte
Constitucional de similares circunstancias. Aunque alli se hace claridad de la
facultad del juez de primera instancia para hacer cumplir sus sentencias a
través de la figura del desacato, en el presente, se entiende que se habla de la
imposibilidad de promover una nueva accion de tutela cuando lo procedente es

precisamente el desacato:

Es posible anotar que, cuando se estd en presencia de la
desatencion de una orden de tutela en el sentido de interrumpir la
continuidad de un tratamiento médico ya ordenado judicialmente a
una E.P.S, el juez que en primera instancia conocio del proceso
mantendria la competencia para hacer cumplir a cabalidad la orden
que profirid. La tesis contraria seria completamente irrazonable, es
decir, si se impone la carga al ciudadano de interponer una nueva
accion de tutela cada vez que la entidad a la cual se encuentra
afiliado desatienda la obligacion de continuidad en la prestacion de
los tratamientos ya iniciados, no soélo se comulgaria con la
vulneracion permanente de los derechos fundamentales ya tutelados,



sino que se haria de la tutela un mecanismo meramente simbolico e
incidental, librado para el cumplimiento de sus érdenes a la buena fe
de las personas demandadas. Con fundamento en los articulos 23 y
27 del decreto 2591 de 1991, es al mencionado operador juridico a
quien debe informarse, a través del incidente de desacato, la
desatencion de la orden de tutela, materializada en la interrupcion de
un tratamiento y en el correlativo quebrantamiento de principio de
continuidad en la prestacion de los servicios de salud. La segunda
solicitud de tutela en la cual se presente el triptico de identidades
resefiados (pretensiones, partes y hechos), debe ser declarada
improcedente.” (Resaltado fuera de texto)

Es claro que frente a una situacion en la que se ha proferido un
fallo favorable y se ha dictado una orden judicial a la autoridad vulneradora de
derechos fundamentales, que ha sido incumplida, no cabe sustancialmente
imponer el tramite de una nueva tutela cuando directamente puede beneficiarse
del fallo, que si bien no se ha cumplido, esta previsto por la legislacion la
posibilidad de promover el respectivo desacato.

El desacato.

Por ultimo la Sala encuentra importante hacer referencia a la
decision del Tribunal Administrativo del Magdalena, dentro del incidente de

desacato promovido por los actores, visible a folio 67 del expediente.

En efecto, al rechazar de plano el incidente, el Tribunal pasé por
alto que los petentes tenian derecho a la aplicacion del fallo de tutela que
solicitaban por la modulacion de los efectos inter comunis; por lo cual se
advertira a ese Tribunal -quien ademas fue juez de primera instancia en el sub
judice- que debera cumplir su deber constitucional y por ende dar tramite a la
figura juridica del desacato en los casos en que, como el presente, sea

procedente conforme a las voces del articulo 52 del Decreto 2591 de 1991.

® Sentencia T-1198/03 M.P: EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT



La Sala considera oportuno mencionar una sentencia de la Corte
Constitucional en la que se hizo referencia a la imposibilidad de interponer una
nueva tutela cuando se persigue el cumplimiento de una orden judicial

preexistente. Alli se dijo:

“De otra parte, si como consecuencia de una accion de tutela el
juez profiere un fallo mediante el cual da una orden a la autoridad
infractora, es deber de ésta cumplirla dentro del término prescrito
en la sentencia. Pero, en caso de que la orden de la autoridad
judicial no fuere cumplida o su cumplimiento fuere parcial, el
interesado debe poner en conocimiento de tal situacion al juez
para que adopte las medidas que la ley dispone con el objeto de
procurar que se dé estricto cumplimiento a lo ordenado, asi como
acudir al incidente de desacato.

No puede el interesado pretermitir ese mecanismo legal y en su
lugar interponer una nueva tutela para suplantar el incidente de
desacato. Ello implica no s6lo un desgaste judicial innecesario
sino la utilizacién del mecanismo excepcional del articulo 86 de la
Carta para fines no contemplados por el Constituyente. La
existencia de otro mecanismo de defensa -el incidente de
desacato- hace improcedente, entonces, la accién de tutela®,
toda vez que la via idonea para obtener el cumplimiento de un
fallo no es la iniciacion de una nueva tutela sino acudir al
incidente de desacato.”

“Sobre el desacato la Corte ha sostenido:

“Empero, la Corte, por razones de pedagogia
constitucional, estima pertinente destacar que el sistema
juridico tiene prevista una oportunidad y una via procesal
especifica para obtener que los fallos de tutela se cumplan y
para provocar que, en caso de no ser obedecidos, se
apliquen sanciones a los responsables, las que pueden ser
pecuniarias o privativas de la libertad, segun lo contemplan
los articulos 52 y 53 del Decreto 2591 de 1991.

El incidente respectivo, al que se ha referido esta
Corporacion en varios fallos, tiene lugar precisamente sobre
la base de que alguien alegue ante el juez competente que
lo ordenado por la autoridad judicial con miras al amparo de
los derechos fundamentales no se ha ejecutado, o se ha
ejecutado de manera incompleta o tergiversando la decision
del fallador.

® Cfr. Corte Constitucional. Sentencias T-088 del 17 de febrero de 1999 (M.P. José Gregorio Hernandez
Galindo), T-290 del 29 de abril de 1999 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz) y T-608 del 25 de mayo de
2000 (M.P. Carlos Gaviria Diaz).



Ese es cabalmente el punto objeto de controversia dentro del
aludido procedimiento incidental, razén suficiente para considerar
gue no cabe al respecto una via judicial distinta, menos aun
la de una nueva accion de tutela, que por definicion no
procederia en cuanto se tendria al alcance del interesado otro
medio -y muy eficaz- de defensa judicial.”’ (Resaltado fuera de
texto)

Bajo estas reflexiones, de acuerdo a lo examinado en esta
providencia, se logra observar que la situacién aqui debatida se subsume en la

ultima causal de improcedencia descrita, por lo cual:

En mérito de lo expuesto el Consejo de Estado, por medio de la
Subseccion A, de la Seccion Segunda de lo Contencioso Administrativo,

administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

REVOCASE la providencia proferida el 28 de septiembre de 2007

por el Tribunal Administrativo del Magdalena. En su lugar dispone:

RECHAZASE POR IMPROCEDENTE la accion de tutela
interpuesta por AROLDO DE JESUS BEQUIS DE LA ROSA, BETSY AMAYA
DE CAMPO. ELSA ISABEL TAPIA JIMENEZ Y NELLY EMILIA CUAO MORAN
contra la ESE Hospital Universitario Fernando Troconis, Departamento del

Magdalena y Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Dentro de los diez (10) dias siguientes a la ejecutoria de esta
providencia, remitase el expediente a la Honorable Corte Constitucional para su

eventual revision.

’ Sentencia T-226/03. M.P.: JAIME CORDOBA TRIVINO



La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en
sesién de la fecha.

COPIESE, NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE

GUSTAVO EDUARDO GOMEZ ARANGUREN  ALFONSO VARGAS
RINCON

JAIME MORENO GARCIA
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