CONSEJO DE ESTADO

SALADE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

CONSEJERO PONENTE: HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ

Bogota, D.C., cuatro (4) de agosto de dos mil veintidés (2022)

Referencia: Accion de nulidad
Numero unico de radicacion: 110010324000200900278-00

Demandante: Raul Armando Pefia Cely

Demandado: Nacién - Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (hoy

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible)’

Tema: Se resuelve sobre la legalidad del Decreto num. 4741 de 30 de diciembre
de 2005

SENTENCIA EN UNICA INSTANCIA

La Sala decide, en Unica instancia, la demanda presentada por Raul Armando Pefa
Cely contra la Nacién — Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial
(hoy Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible) para que se declare la nulidad
de la aprobaciéon de la Politica Ambiental para la Gestidon Integral de Residuos o

Desechos Peligrosos y del Decreto 4741 de 30 de diciembre de 20052.

"El articulo 12 de la Ley 1444 de 4 de mayo de 2011, “Por medio de la cual se escinden unos Ministerios, se
otorgan precisas facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para modificar la estructura de la
Administracion Publica y la planta de personal de la Fiscalia General de la Nacién y se dictan otras
disposiciones”, prevé: [...] Reorganicese el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial el cual se
denominara Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y continuara cumpliendo los objetivos y funciones
sefalados en las normas vigentes, salvo en lo concerniente a la escision de que trata el articulo 11 de la presente
ley[...]".

2«Por el cual se reglamenta parcialmente la prevencion y el manejo de los residuos o desechos peligrosos
generados en el marco de la gestion integral.”.

La presente providencia tiene las siguientes partes: i) Antecedentes; ii)

Consideraciones de la Sala; y iii) Resuelve; las cuales se desarrollan a



continuacién.

ANTECEDENTES

La demanda

1. Raul Armando Pena Cely3, en adelante la parte demandante, presento
demanda* contra la Nacién - Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial (hoy Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible), en adelante la parte
demandada, en ejercicio de la accion de nulidad prevista en el articulo 84 del
Decreto 1 de 2 de enero de 1984°, en adelante, Cédigo Contencioso Administrativo,
para que se declare la nulidad de la aprobacion de la Politica Ambiental para la
Gestion Integral de Residuos o Desechos Peligrosos y del Decreto 4741 de 2005
“Por el cual se reglamenta parcialmente la prevencion y el manejo de los residuos

o desechos peligrosos generados en el marco de la gestion integral.”.

Pretensiones

2. La parte demandante formul6 las siguientes pretensiones:

“l[...] 1.- Se declare la nulidad de la aprobacion de la “Politica de Manejo de
Residuos Peligrosos” impartida por el Consejo Nacional Ambiental en la
Sesion del 16 de diciembre 2005.

2.- Se declare la nulidad del Decreto No. 4741 de diciembre 30 de 2005.-
“Por el cual, se reglamenta parcialmente la prevencion y manejo de los
residuos o desechos peligrosos generados en el marco de la gestion integral”
del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.

3.- Ejecutoriada la sentencia que falle la presente accion, sirvanse comunicar
a las autoridades administrativas que profirieron los actos para los efectos
legales correspondientes |[...]™.

3 Actuando en nombre propio.
4 Cfr. Folios 58 a 112.
5“...] Por el cual se Reforma el Cédigo Contencioso Administrativo [...]".

Presupuestos facticos

3. La parte demandante indicd, en sintesis, los siguientes hechos para

fundamentar sus pretensiones:



3.1. La normativa ambiental sobre residuos o desechos peligrosos se divide en

tres etapas, asi:

Primera etapa

3.2. En esta etapa la normativa prohibia ingresar al territorio de Colombia

residuos o desechos peligrosos.

3.3. La Convencion de Basilea, sobre el control de los movimientos

transfronterizos de los desechos peligrosos y su eliminacion, adoptada en 19897 8.

3.4. La Corte Constitucional, mediante la sentencia C-377 de 22 de agosto de

1996°, declard exequibles la Convencion de Basilea'® y la Ley 253.

3.5. La Convencién de Basilea recomienda ‘[...] no exportar desechos peligrosos
a los “paises en desarrollo”, en razén a que estos, no estan en condiciones de
garantizar que, su eliminacién y disposicion final, pueda hacerse en una forma

“ambientalmente racional” conforme a sus exigencias [...]""".

3.6. La Declaracion de Rio de Janeiro fue adoptada en 1992 y previo en el
principio 14 que los Estados deberian cooperar efectivamente para desalentar o
evitar la reubicacion y transferencia a otros Estados de actividades y sustancias
que causen degradacion ambiental grave o se consideren nocivas para la salud

humana.

7 El Congreso de la Republica expidi6 la Ley 253 de 9 de enero de 1996, “Por medio de la cual se aprueba el
Convenio de Basilea sobre el control de los movimientos transfronterizos de los desechos peligrosos y su
eliminacién, hecho en Basilea el 22 de marzo de 1989”.

8 Cfr. Folio 61.

9 “...] bajo la condicion de que el Gobierno de Colombia, formule una declaracion o manifestacion, acogiéndose
al articulo 26 de dicho Convenio, en el sentido de que el articulo 81 de la Constitucién prohibe la introduccion
al territorio nacional de residuos nucleares y desechos téxicos. [...]".

10 Cfr. Folio 63.

" Cfr. Folio 61.

3.7. Laley99 de 22 de diciembre de 19932, previ6 los principios fundamentales
de la politica ambiental (articulo 1°.) y establecié la obligacién a cargo de la parte
demandada de consultar al Ministerio de Salud y Proteccion Social cuando ejerza

una funcién relacionada con la salud humana (articulo 5°.).

3.8. Laparte demandada expidi6 la Resolucion nium. 189 de 15 de julio de 19943,

3.9. Elarticulo 2°. ibidem prevé que ninguna persona podra introducir al territorio



nacional residuos o desechos peligrosos.

3.10. La Ley 430 de 16 de enero de 19984 dicté normas prohibitivas en materia

ambiental, referentes a los residuos o desechos peligrosos.

3.11. La Corte Constitucional, mediante sentencia C-771 de 10 de diciembre de

1998'°, declar6 exequibles los apartes demandados de los articulos 2, 3, 4,5y 6
de la Ley 430 de 1998.

3.12. La Corte Constitucional consider6 que la autorizacién para la importacién de
desechos peligros debe estar precedida de una ley que permita su manejo

ambiental adecuado.

3.13. El Decreto 1443 de 7 de mayo de 2004'¢ reglamenté la prevencion y control
de la contaminacién ambiental por el manejo de plaguicidas y desechos o residuos

peligrosos provenientes de los mismos.

Segunda etapa

3.14. En esta etapa las autoridades aprobaron el ingreso de residuos o desechos

peligrosos al territorio colombiano, segun se expone a continuacion.

2“Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la gestion
y conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional
Ambiental, SINA y se dictan otras disposiciones”.

8 “Por la cual se dictan regulaciones para impedir la introduccién al territorio nacional de residuos peligrosos”
““Por la cual se dictan normas prohibitivas en materia ambiental, referentes a los desechos peligrosos y se
dictan otras disposiciones”

15 47...] siempre y cuando se entienda que las sustancias peligrosas a que ellos aluden son, ademas de las
sefialadas expresamente en el articulo 81 de la Constitucién, todas aquéllas que no pudiendo ser manejadas
en una forma apropiada resulten lesivas de derechos fundamentales tales como la salud, vida e integridad fisica
de las personas, el medio ambiente o cualquier otro. [...]".

6“Por el cual se reglamenta parcialmente el Decreto-ley 2811 de 1974, la Ley 253 de 1996, y la Ley 430 de
1998 en relacion con la prevencién y control de la contaminacion ambiental por el manejo de plaguicidas y
desechos o residuos peligrosos provenientes de los mismos, y se toman otras determinaciones”

3.15. El Consejo Nacional Ambiental aprob6 por unanimidad la Politica Ambiental

para la Gestiéon Integral de Residuos o Desechos Peligrosos el 16 de diciembre de

2005, de acuerdo con el acta de la reunion nim. XXII.

3.16. Varias personas intervinieron en la reunién indicada supra para destacar las
deficiencias en que incurri6 la parte demandada respecto a la formulacién de la

Politica Ambiental para la Gestion Integral de Residuos o Desechos Peligrosos.

3.17. El Consejo Nacional Ambiental esté integrado por veinticinco (25) miembros

y, de acuerdo con el articulo 4.° del Decreto 3079 de 23 de diciembre de 19977,


https://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/decreto_2811_1974.htm
https://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley_0253_1996.htm
https://www.icbf.gov

para sesionar validamente es necesaria la participacién de nueve (9) miembros de

este.

3.18. Lasesion del 16 de diciembre de 2005 del Consejo Nacional Ambiental contd
con la presencia de seis (6) personas y se acreditaron Unicamente tres (3)

miembros.

3.19. EIl Consejo Nacional Ambiental anuncidé que se expediria una norma marco
para reglamentar la prevencion de la contaminacién y el manejo de residuos
peligrosos de manera concertada y participativa, considerando los principios de la

gestion integral.

3.20. Se expidio el Decreto 4741 de 30 de diciembre de 2005, por medio del cual
se reglamentd la importacién de residuos o desechos peligrosos, se modificd y
flexibilizd el método para clasificar y caracterizar los residuos o desechos
peligrosos, asi como se transfirid la responsabilidad al importador de probar la

peligrosidad de estos.

3.21. Esta norma fue expedida por el Presidente de la Republica, en ejercicio de
las facultades conferidas por el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion

Politica.

17 “Por el cual se reglamenta el Consejo Nacional Ambiental’.

Tercera etapa

3.22. EIl Congreso de la Republica expidi6 la Ley 1252 de 27 de noviembre de
20088, la cual prohibid la importacion o introduccion al pais de los residuos o
desechos peligrosos; sin embargo, no derogd expresamente la Politica Ambiental
para la Gestion Integral de Residuos o Desechos Peligrosos, ni el Decreto 4741 de
2005.

Normas violadas

4. La parte demandante indic6 como vulneradas las siguientes normas:



Respecto de la Politica Ambiental para la Gestion Integral de
Residuos oDesechos Peligrosos

- Los articulos 6°., 29 y 209 de la Constitucion Politica;
- Los articulos 1°., 3°. y 4°. del Decreto 3079 de 1997;
- El articulo 1°. del Codigo Contencioso Administrativo;

- El articulo 1°., numeral 6°., de la Ley 99;

- Asi como los principios de precaucion ambiental y de la Declaracion de Rio de

Janeiro, en especial, el principio 10.°.

Respecto del Decreto 4741 de 2005

- El Convenio de Basilea;

- Los articulos 6°., 78 a 82, 150 -numeral 1°., 189 -numeral 11 y 209 de la

Constitucion Politica;

18 “bor la cual se dictan normas prohibitivas en materia ambiental, referentes a los residuos y desechos
peligrosos y se dictan otras disposiciones”.

- El articulo 6°. de la Ley 489 de 29 de diciembre de 1998'° -principio de
coordinacion-;

- El articulo 1°. del Codigo Contencioso Administrativo;

- El articulo 7°. de la Ley 430;

- Asi como los principios de la politica ambiental, en especial los principios 1.° a 4.°,
6.°, 8.%,10.°,11.°, 14.°, 15.° y 25.° de la Declaracion de Rio de Janeiro.

Concepto de Violacion

5. La parte demandante formul6 los siguientes cargos y explicd su concepto de

la violacidbn como se indica seguidamente, asi:

Respecto de la Politica Ambiental para la Gestion Integral de Residuos o



Desechos Peligrosos

Primer cargo: Violacion de los articulos 29 de la Constitucion Politica y 1°. a
4°. del Decreto 3079 de 1997

5.1. Indicé que el Consejo Nacional Ambiental aprob¢ la Politica Ambiental para
la Gestion Integral de Residuos o Desechos Peligrosos de forma irregular porque:
i) su aprobacion no contd con el quorum decisorio minimo previsto en el articulo 4°.
del Decreto 3079 de 1997; y ii) en el acta de la reunién del Consejo Nacional
Ambiental nam. XXII no obra constancia de la convocatoria de todos sus miembros

a la reunion que se llevo a cabo el 16 de diciembre de 2005.

5.2. Sostuvo que la Politica Ambiental para la Gestion Integral de Residuos o
Desechos Peligrosos promociona abiertamente su tratamiento y disposicion final

con un enfoque exclusivamente econémico.

®“Por la cual se dictan normas sobre la organizacién y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se
expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el gjercicio de las atribuciones previstas en los
numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones”

5.3. A su juicio, el Diagnostico Nacional de la Situacion Actual indica la
incapacidad del Estado para importar residuos o desechos peligrosos. En efecto, la
Convencion de Basilea fue enmendada en septiembre de 2005, en el sentido de
prohibir la exportacién de residuos o desechos peligrosos a paises en desarrollo

porque estos no cuentan con la capacidad para manejarlos racionalmente.

Segundo cargo: Violacion del principio de precaucion en materia ambiental

5.4. Afirmé que el Consejo Nacional Ambiental recomend6 y aprob6 la Politica
Ambiental para la Gestidon Integral de Residuos o Desechos Peligrosos sin prever

las estrategias y acciones para su manejo racional.

5.5. Destac6 que la parte demandada no tuvo en cuenta que antes de la
aprobacion de la Politica indicada supra el Congreso de la Republica no habia
expedido una ley que estableciera los residuos 0 desechos peligrosos que pueden

ser manejados racionalmente en Colombia.

5.6. Expres6 que la Politica es contraria a los principios de produccién mas limpia

y de Gestion Integral de Residuos Solidos.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991_pr006.html
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991_pr006.html

Tercer cargo: Violacién de los principios de la Declaracion de Rio de Janeiro
y de la Ley 99

5.7. Afirmé que los ministerios de Salud y Proteccién Social, de Agricultura y
Desarrollo Rural y de “...] Desarrollo [...]” no revisaron y aprobaron la Politica
Ambiental para la Gestidon Integral de Residuos o Desechos Peligrosos; ademas,
esta fue adoptada sin garantizar la participacién de los representantes del Sistema

Nacional Ambiental y de la industria.

5.8. Sefalbé que en la Politica Ambiental para la Gestion Integral de Residuos o
Desechos Peligrosos se adoptd la decision de importar residuos o desechos
peligrosos sin tener en cuenta el articulo 81 de la Constitucién Politica, segun el
cual, estd prohibido introducir al territorio colombiano los residuos nucleares y

desechos toxicos.

Respecto del Decreto 4741 de 2005

Primer cargo: Exceso de la potestad reglamentaria. Violacion de los articulos

150 -numeral 1°. y 189 -numeral 11- de la Constitucion Politica

5.9. Sostuvo que el Presidente de la Republica excedio la potestad reglamentaria
al expedir el Decreto 4741 de 2005 porque “[...] ninguna de las disposiciones que
dice desarrollar, esto es: los articulos 34 al 38 del Decreto-Ley 2811 de 1974, el
articulo 4 de la Ley 253 de 1996 y los articulos 6 al 9 de la Ley 430 de 1998, o

autorizan, le ordenan o le facultan para tales fines. [...]?° (Negrilla del texto original).

5.10. Manifestd que el acto administrativo acusado permite la importaciéon de

residuos o desechos peligrosos sin una ley que regule previamente este aspecto.

5.11. Asimismo, se refiri6 a la jurisprudencia del Consejo de Estado sobre la

potestad reglamentaria?'.

Segundo cargo: Violacion del Convenio de Basilea

5.12. Indicé que el Estado “...] incumple su “compromiso internacional”, con la
proteccion del medio ambiente, que le obliga en su condicion de “pais en
desarrollo”, a reconocer que, [...]” Colombia como pais en desarrollo, no tiene la
capacidad de manejar de forma racional y ambientalmente adecuada los residuos

peligrosos. (Negrilla y subrayado del texto original).



Tercer cargo: llegalidad del Decreto 4741 de 2005 y violacion de la Ley 489

respecto del principio de coordinacion

5.13. Indicé que el Decreto 4741 de 2005 es ilegal porque la parte demandada
pretermitio la obligacién de consultar o solicitar un concepto previo al Ministerio de
Salud y Proteccion Social, de conformidad con el paragrafo 1°. del articulo 5°. de la
Ley 99.

20 Cfr. Folio 82.
21 Cfr. Folios 82 a 83.

5.14. A su juicio, el acto administrativo acusado es complejo y, por lo tanto,

requeria para su validez la conjuncion de dos o0 mas voluntades administrativas.

5.15. Asimismo, manifesté que la expedicion del Decreto 4741 de 2005 no fue
objeto de concertacion y no garantizé la participacion de la ciudadania ni de los

representantes del Sistema Nacional Ambiental.

5.16. Formul6 de forma independiente el cargo de desconocimiento de la Ley 489,
y en este se limitd a transcribir la nocién del principio de coordinacion. Sin embargo,
de acuerdo con los fundamentos facticos de la demanda, este cargo se encuentra

relacionado con los argumentos expuestos supra.

Cuarto cargo: Vicios de nulidad de la medida adoptada. El sometimiento de la

administracion a la legalidad

5.17. Afirmé que los funcionarios publicos tienen la obligacion constitucional y legal
de observar la normativa que regula el ejercicio de sus funciones, lo cual no ocurri

en el caso sub examine.

5.18. En este acapite, no se refiri6 concretamente a un hecho que explicara el
motivo de violacion; sin embargo, en los fundamentos facticos de la demanda
explico las razones por las cuales considera que la administraciébn no se someti6 al

principio de legalidad. Estos fundamentos, se exponen a continuacion.

5.19. Sostuvo que el acto administrativo acusado modifico sin justificacion juridica
y técnica ambiental el concepto de manejo ambiental que un afo antes habia
definido el Decreto 1443 de 2004.



5.20. Destac6 que el Decreto 4741 de 2005 contiene nueve (9) capitulos,
compuestos por normas relacionadas directa o indirectamente con la importacion

de residuos o desechos peligrosos.

5.21. Asimismo, precisé que mientras el literal g) del articulo 10°. del Decreto 1443
de 2004 autoriz6 la exportacidon de residuos o desechos peligrosos relacionados con
plaguicidas, el Decreto 4741 de 2005 autoriz6 la importacion, lo cual, a su juicio, es

contrario al ordenamiento juridico.

Quinto cargo: Violacion del articulo 7°. de la Ley 430, sobre la responsabilidad

integral del generador

5.22. En su criterio, “[...] La subsistencia de la responsabilidad integral en el
manejo de los desechos peligrosos consagrada en la Ley 430 de 1998 hace
referencia al generador de los mismos (articulo 7) y no en cabeza del fabricante o

importador como ilegalmente lo establece el articulo 15 del Decreto 4741 de 2005.

[..J2.

Sexto cargo: Inobservancia de la jurisprudencia constitucional que hace

transito a cosa juzgada — sentencia C-771 de 1998

5.23. A su juicio, la parte demandada con la expedicién del acto administrativo
acusado ‘[...] inobservd, pretermitié y desconocio la jurisprudencia constitucional
existente sobre la aplicacion de la Ley 430 de 1998 (que hace transito a cosa
Jjuzgada) en la medida en que, tomé la decision de regular la actividad de
importacion de residuos peligrosos a que hace referencia el Convenio de Basilea,
sin que existiera una ley que, previamente hubiera determinado, que categorias de

estos residuos se encontraba Colombia en capacidad de manejar ambientalmente,

(sic) [...]’>® (Negrilla del texto original).

Séptimo cargo: Incumplimiento del numeral 39 del articulo 5°. de la Ley 99

5.24. En relacion con la importacion de residuos o desechos peligrosos, afirmé:

“[...] En el articulo 5 de la Ley 99 de 1883 (sic), que sefiala las funciones que,
le corresponden a este Ministerio ninguna tiene que ver con ese aspecto, por
el contrario, el numeral 39 le senala todo lo contrario [...]** (Negrilla fuera
del texto).

Octavo cargo: Violacion de los articulos 6°. y 209 de la Constitucion Politica



22 Cfr. Folio 88.
2 Cfr. Folio 87.

5.25. Indic6 que genera responsabilidad administrativa la omision: i) del
procedimiento establecido en el articulo 4°. del Decreto 3079 de 1997, respecto al
quorum minimo para que el Consejo Nacional Ambiental pueda deliberar; vy ii) del
incumplimiento de la obligacion de consultar o solicitar un concepto al Ministerio de
Salud y Proteccion Social antes de formular la Politica Ambiental para la Gestidon

Integral de Residuos o Desechos Peligrosos.

5.26. Afirmo que es evidente la descoordinacion intersectorial, “[...] especialmente
con los Ministerios de Salud, Agricultura y Desarrollo, en la que fue formulada la
politica ambiental, comoquiera que ninguno de los representantes de estos sectores

voté su aprobacioén, [...]"5, lo cual viola el articulo 209 de la Constituciéon Politica.

Noveno cargo: Violacion del Capitulo Tercero de la Constituciéon Politica,

sobre los derechos e intereses colectivos

5.27. Indicé que la parte demandada desconocié los articulos 79 a 82 de la
Constitucion Politica porque, por medio del acto administrativo acusado, promovio
criterios de toxicidad mas flexibles y establecidé la importacibn de residuos o
desechos peligrosos sin ninguna planeacién, participacion publica, asi como sin la

capacidad necesaria para asegurar el manejo racional de estos.

Décimo cargo: Violacion de los principios de la politica ambiental colombiana

5.28. Sostuvo que el acto administrativo acusado desconocié la mayoria de los
principios ambientales y citdé el numeral 1°. del articulo 1°. de la Ley 99, asi como
los principios 1°. a 4°., 6°., 8°., 10°,, 11°,, 14°. 15°. y 25°. de la Declaracidén de Rio

de Janeiro.

Décimo primer cargo: Violacion del articulo 1°. del Cédigo Contencioso

Administrativo



5.29. La parte demandante se limité a citar el articulo 1°. del Cédigo Contencioso

Administrativo.

Solicitud de suspension provisional

6. La parte demandante solicitd la suspensién provisional de la Politica
Ambiental para la Gestion Integral de Residuos o Desechos Peligrosos y del
Decreto 4741 de 2005, por la violacion de las normas constitucionales y legales

invocadas en la demanda, segun lo expuesto en el concepto de violacion.

Contestacion de la demanda

7. La parte demandada®® contest6 la demanda®” y se opuso a las

pretensiones formuladas, asi:

Respecto de los cargos sobre la Politica Ambiental para la Gestion Integral de

Residuos o Desechos Peligrosos

7.1.  Se refirid a la definicion de residuos peligrosos y a la problematica de su

manejo.

7.2. Manifestd que se formul6 la Politica Ambiental para la Gestion Integral de
Residuos o Desechos Peligrosos con el objeto de reducir la contaminacién
ambiental, prevenir la generacion de esta clase de residuos o desechos, asi como
para promover un marco administrativo y regulatorio que proteja la salud de las
personas y el medio ambiente. Destact que, para ello, las autoridades competentes
tuvieron en cuenta los diagnosticos regionales y nacionales sobre la materia, la
evaluacion de la infraestructura disponible en el pais para la identificacion y el
manejo de los residuos o desechos peligros, la normativa nacional y los

compromisos internacionales.

% Por intermedio de apoderado. Cfr. Folio 187.
27 Cfr. Folios 177 a 186.

7.3. Indicdé que, para la formulacion de la Politica Ambiental para la Gestion



Integral de Residuos o Desechos Peligrosos, se llevaron a cabo las siguientes

actividades:

7.4. La suscripcidn del Convenio de asociacion num. 025 de 2003, entre la parte
demandada, la Corporacion Autonoma Regional del Valle del Cauca, el Consejo
Empresarial Colombiano para el Desarrollo Sostenible (CECODES) y la Fundacién

para el Desarrollo Sostenible de América Latina (FUNDES).

7.5. Eldiagnéstico de la situacion actual sobre el manejo y la gestion de residuos
peligrosos; la valoracion de las capacidades para la identificacién, el control,
transporte y disposicidn final de estos residuos; asi como la estimacion de su

generacion sobre el corredor Cali - Yumbo y Bogota, D.C., - Soacha.

7.6. El Foro sobre Analisis de Politicas Latinoamericanas en materia de Residuos
Peligrosos que contd con la participacidn de cinco (5) consultores internacionales,
con el objetivo de identificar los elementos comunes para la gestion de estos

residuos en cada pais.

7.7. El proceso de consulta publica con la participacién de representantes del
gobierno central, regional y local y del sector privado, la academia y la comunidad

representada por las Organizaciones No Gubernamentales (ONG).

7.8. La realizacidén del Taller de Concertacion para la Formulacion del Plan de
Accion de la Politica Publica para la Gestion Ambiental de Residuos o Desechos
Peligrosos, “[...] que respondiera a las primeras necesidades del periodo 2006 -
2010. [...]".

7.9. La consulta al Consejo Nacional Ambiental de la Politica Ambiental para la

Gestion Integral de Residuos o Desechos Peligrosos.

7.10. Asimismo, la parte demandada destac6é que los objetivos de la Politica
Ambiental para la Gestion Integral de Residuos o Desechos Peligrosos son los
siguientes: i) la prevencién de generacioén de residuos o desechos peligrosos, a
través de la promocion e implementacion de estrategias de produccion mas limpia

en sectores prioritarios, asi como el desarrollo por parte de los sectores productivos

de acciones para reducir la cantidad y peligrosidad de los mismos; ii) la promocion
“[...] del aprovechamiento y valorizacion de los Respel, [...]” una vez se han agotado
las posibilidades de prevencidn y reduccidn; iii) la implementaciéon de compromisos

de los convenios internacionales ratificados por el Estado Colombiano, sobre



sustancias quimicas y residuos peligrosos, para proteger la salud de las personasy
evitar la contaminacién generada por “[...] la descarga de sustancias y residuos

peligrosos. [...]".

7.11. Sostuvo que el articulo 1.° del Decreto 3079 de 1997 prevé que las
recomendaciones del Consejo Nacional Ambiental no son obligatorias, por lo tanto,
no constituyen pronunciamientos o actos administrativos de las personas que lo
integran; Por tanto, manifestdé que “[...] el Honorable Consejo de Estado, debe
inhibirse de pronunciarse sobre la nulidad (sic) la Politica Ambiental para la Gestion
Integral de Residuos o Desechos Peligrosos del 16 de diciembre de 2005 y/o

denegar la pretension que solicita la nulidad |[...]28.

Respecto de los cargos de exceso de la potestad reglamentaria y violacion de

la Constitucion Politica y de los tratados internacionales

7.12. Afirm6 que la Politica Ambiental para la Gestidon Integral de Residuos o
Desechos Peligrosos y el Decreto 4741 de 2005 no vulneran la Constitucion Politica,
la ley ni los tratados internacionales; por el contrario, “[...] se articulan y colaboran
armonicamente como lo dispone el articulo 113 de la carta politica [...]”, para

proteger la salud humana y el medio ambiente.

7.13. Indicdé que el Presidente de la Republica, en ejercicio de sus facultades
reglamentarias, estd cumpliendo el mandato de los articulos 80 y 81 de la
Constitucidon, en el sentido de planificar el manejo y aprovechamiento de los
recursos naturales, su conservacidbn o sustitucion; y garantizar el desarrollo

sostenible y prevenir, asi como controlar los factores de deterioro ambiental.

28 Cfr. Folio 189.

7.14. Manifest6 que el Decreto 4741 de 2005 desarroll6 lo establecido en el articulo
3° de la Ley 430, que viabilizaba “...] la introduccion de residuos peligrosos al pais,

[...]”, siempre que se cumpla con los procedimientos del Convenio de Basilea.

7.15. Indicé que “I...] De cualquier forma, con la expedicion de la Ley 1252 de 2008
pierde fundamento el analisis de la validez de la Ley 430 de 1998 y su desarrollo

por parte de (sic) decreto 4741 en lo relacionado (sic) la introduccién al pais de



residuos peligrosos. Esta ley prohibio la introduccion al pais de residuos peligrosos,
con lo que claramente quedaron derogadas las disposiciones que previamente se

habian pronunciado en sentido contrario. [...]"?°.

Respecto de los demas cargos relacionados con el Decreto 4741 de 2005

7.16. Manifesto que el Decreto 4741 de 2005 fue expedido con el objeto de prevenir
y controlar la contaminacién causada por los residuos o desechos peligrosos y
proteger la salud de las personas y el medio ambiente. Refiri6 a los antecedentes

del acto administrativo anotado en los siguientes términos:

7.17. Destaco6 que en el proyecto de decreto se establecen los principios para el
manejo integral de los residuos de acuerdo con el Capitulo 20 de la Agenda 21 de
la Conferencia de Rio de 1992 de las Naciones Unidas, la Declaracién de la Cumbre

de Johannesburgo y la Ley 99.

7.18. Afirmé que el acto administrativo acusado se desarroll6 en el marco de la
responsabilidad integral del generador, la cual comprende la prevencion de la

contaminacion y el manejo de los residuos que se generan, segun la Ley 430.

7.19. Expres6 que, en cuanto al movimiento transfronterizo de los desechos
peligrosos, el decreto acusado se ajusta al régimen legal, en especial, a las leyes

253 y 99 y al Decreto 1220 de 21 de abril de 2005,

7.20. Menciondé que el Decreto 4741 de 2005 prevé de manera expresa la
prohibicién de importar residuos toxicos y nucleares establecida en el articulo 81 de
la Constitucién, asi como la introduccién al territorio nacional de residuos o

29 Cfr. Folio 186.
30 “por el cual se reglamenta el Titulo VIl de la Ley 99 de 1993 sobre licencias ambientales”.

desechos que contengan o estén constituidos por Contaminantes Organicos
Persistentes y de equipos o sustancias que contengan Bifenilos Policlorados (PCB),

en una concentracion igual o superior a 50 mg/kg.

7.21. Indicé que el decreto ibidem fue desarrollado parcialmente por la Resolucion

1402 de 17 de julio de 2006%', expedida por la parte demandada, con el objeto de
ratificar la prohibicion contenida en el articulo 81 de la Constitucién, en el paragrafo

del articulo 29 del decreto acusado y en el articulo 3° de la Ley 430.

7.22. Precisd que, desde el punto de vista técnico, los residuos o desechos



peligrosos comprenden siete (7) categorias, asi: infecciosos, corrosivos, explosivos,
inflamables, radioactivo, toxicos y reactivos; y el articulo 81 de la Constitucion

prohibe Uunicamente la importacidén de residuos toxicos y radioactivos o nucleares.

7.23. Reiterdé que para la “[...] expedicién del Decreto, el MAVDT comenzd a
trabajar la propuesta normativa desde el afio 2002 [...]”, y se llevaron a cabo las

siguientes actividades:

7.24. Suscripcion del contrato de prestacidén de servicios num. 68 de 2001 entre la
parte demandada y el sefior Hernando Rodriguez, con el objeto de definir los
lineamientos técnicos para la gestidon integral de residuos peligrosos, en el marco
de la politica para la gestion integral de los residuos sélidos y del Convenio de
Basilea. En desarrollo de este contrato se recopild y analizé la informacion técnica
y normativa relevante a nivel internacional y nacional sobre el tema objeto de
estudio; asimismo, se llevd a cabo un analisis comparativo de los esquemas de
gestion y de los reglamentos técnicos correspondientes en el ambito internacional y
su aplicabilidad en Colombia y se determind cuales instituciones, en el marco de su
competencia, tienen la posibilidad de intervenir en el manejo y gestidon de los

residuos o desechos peligrosos.

7.25. Suscripcion del Convenio interadministrativo de asociacion num. 044-095 de
2003, entre la parte demandada y la Corporacion Autbnoma Regional del Valle del
Cauca, con el objeto de llevar a cabo un programa de capacitacion y concertacion

de criterios técnicos para la gestion integral de los residuos peligrosos. En el marco

31 “Por la cual se desarrolla parcialmente el Decreto 4741 del 30 de diciembre de 2005, en materia de residuos
o desechos peligrosos”.

de este Convenio se adelantaron talleres regionales dirigidos “[...] al personal
técnico y legal de las Corporaciones Auténomas Regionales, de Desarrollo
Sostenible y los Grandes Centros Urbanos, [...]”, con el fin de asegurar criterios

técnicos uniformes y coherentes.

7.26. Suscripcion del contrato nim. 23 de 2004, con el propésito de realizar un
estudio para estimar el impacto social y econédmico del cumplimiento de las
obligaciones contenidas en el proyecto normativo sobre la gestién integral de
residuos o desechos peligrosos. En desarrollo de las obligaciones contractuales, el
contratista revisé la informacidén sobre la generacién y manejo de estos residuos,
evalud los instrumentos legales sobre el tema, analizd el marco de las

responsabilidades de los actores, establecidé costos y beneficios de la


https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=18718&0

implementaciéon del proyecto normativo, realizé un andlisis comparativo de los

resultados y finaliz6 con unas conclusiones y recomendaciones.

7.27. Realizacion de procesos de consulta publica sobre el proyecto normativo.

Actuaciones procesales

8. El Despacho sustanciador, mediante auto proferido el 25 de octubre de
20103233 admiti6 la demanda y ordend: i) notificar a la parte demandada, al
representante legal del Consejo Nacional Ambiental y al Procurador Delegado ante
esta Corporacion; ii) fijar en lista el proceso; iii) oficiar a la Secretaria General de la
Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura para que remitiera los
antecedentes administrativos de los actos acusados; vy, iv) negd la suspension

provisional solicitada.

9. El Despacho sustanciador, mediante auto de 24 de junio de 201534, decreto
como pruebas los documentos aportados con la demanda y relacionados en su
contestacion y ordend: i) a la Secretaria Técnica del Consejo Nacional Ambiental
que remitiera copias auténticas del acta de sesidén de 16 de diciembre de 2005, de
las citaciones a esa sesion y del expediente relacionado con la formulacion y
32 Cfr. Folios 121 a 145.

33 E| Despacho sustanciador, mediante auto de 9 de febrero de 2011, corrigi6 el literal ) del numeral primero

del auto admisorio de la demanda. Cfr. Folios 150 a 151.
34 Cfr. Folios 207 a 208.

aprobacion de la Politica Ambiental para la Gestion Integral de Residuos o
Desechos Peligrosos; vy ii) a la parte demandada que remitiera copia auténtica del
expediente relacionado con la elaboracion y expedicion del Decreto 4741 de 2005
y de los conceptos expedidos por el Ministerio de la Proteccion Social sobre el
proyecto de decreto relacionado con la “7...] “prevencion y manejo de los residuos

o desechos peligrosos generados en el marco de la gestion integral”[...]".

10.  El Despacho sustanciador, una vez practicadas las pruebas decretadas,

mediante auto proferido el 29 de agosto de 20173, corri6 traslado a las partes por
el término comun de diez (10) dias para que presentaran sus alegatos de

conclusion.

Alegatos de conclusién



La parte demandante3®

11.  Reiter6 los argumentos expuestos en la demanda y afirmd que se probo la
ilegalidad de la Politica Ambiental para el Manejo Integral de Residuos o Desechos
Peligrosos, la ilegalidad e inconstitucionalidad del Decreto 4741 de 2005 y expuso,

en sintesis, lo siguiente:

11.1. Destacd que tres (3) miembros del Consejo Nacional Ambiental aprobaron la
Politica Ambiental para el Manejo Integral de Residuos o Desechos Peligrosos, lo

cual desconoce el requisito previsto en el articulo 4° del Decreto 3079 de 1997.

11.2. Sefald que el acta de la reunién del Consejo Nacional Ambiental num. XXII
de 16 de diciembre de 2005 contiene “...] UNA DECISION APROBATORIA
OFICIAL, por parte del Consejo Nacional Ambiental de la Politica Ambiental [...]”,
reiterd, entre otras, 7...] la decision trascendental para los intereses ambientales y
sanitarios del pais de IMPORTAR RESIDUOS O DESECHOS PELIGROSOS:|[...]".

(Negrilla y subrayado del texto original).

35 Cfr. Folio 269.
36 Cfr. Folio 272 a 282.

11.3. Insisti6 que la parte demandada no cumplié con el requisito previsto en el
paragrafo primero del articulo 5° de la Ley 99 y que, aunque el Ministerio de la
Proteccién Social emitié un concepto, este “[...] no se compadece con la importancia
que reviste para el Sector Nacional colombiano de Salud y para el pais, opinar
oficialmente sobre una politica y un decreto de alcance nacional que, incluye [...]”
la importacion de residuos o desechos peligrosos, ni tiene las caracteristicas de la

consulta exigida por la norma idem.

11.4. Indico que la parte demandada no aport6 ninguna prueba que desvirtuara los

argumentos de la demanda.

11.5. Solicitd que “[...] se declare la nulidad del Acta de la Reunién del Consejo
Nacional Ambiental No. XXII de diciembre 16 de 2005 aprobatoria de la “Politica
Ambiental para la Gestion Integral de Residuos o Desechos Peligrosos”. [...]”y del
Decreto num. 4741 de 2005; asimismo, se condene en costas a la parte

demandada.

La parte demandada®”



12.  Reitero los argumentos de la contestacion de la demanda.

Concepto del Ministerio Publico

13.  El Procurador Delegado para la Conciliacién Administrativa3® conceptu6 que
las pretensiones del demandante no estan llamadas a prosperar, por las razones

que se exponen a continuacion:

13.1. Afirmo6 que, de conformidad con el articulo 1° del Decreto 3079 de 1997 .. ],
la normativa bajo la cual se rige el Consejo Nacional Ambiental deja en evidencia
que la Politica Ambiental a la cual se refiere el demandante en el caso objeto de
controversia, trata de una recomendacion, por lo cual las facultades del Consejo no

son impositivas y no constituyen un acto administrativo. [...]".

13.2. Manifestd respecto del Convenio de Basilea que “...] corresponde entonces,
a un tratado internacional por medio del cual los paises buscan darle un trato
ambientalmente correcto a los desechos toxicos y peligrosos de cada pais. La
enmienda del Convenio y su posterior aprobacion en el Congreso de la Republica
de Colombia lo convierte en un tratado acorde a los principios ambientales sobre
los cuales se rige la materia en Colombia, bajo la coordinacion del Ministerio de
Ambiente. [...]".

13.3. Cit6 los articulos 81 y 226 de la Constitucion y la sentencia C-377 de 1996
de la Corte Constitucional y frente a esta ultima sefalé que “[...] Para la Corte
Constitucional, es clara en cuanto a la explicacion de ingresar desechos peligrosos
al pais, no sin antes precisar que los residuos peligrosos que por sus caracteristicas
(de peligrosidad, corrosivas y biologicamente infecciosas) son las que pueden
generar riesgo para la salud humana y el medio ambiente, es decir, que mientras

los residuos toxicos son la especie, los residuos peligrosos son el género. [...]".

13.4. Continu6 sefialando sobre la sentencia indicada supra que “[...] Entonces, es
posible interpretar de la explicacion que realiza de la exportacion de desechos
peligrosos que esta prohibida, pero a pesar de lo anterior, no cierra la puerta
completamente pues a diferencia de lo que arguye el demandante, el Convenio de
Basilea no se traduce en una imposicion de importar desechos peligrosos al pais,
sino en una posibilidad, dos situaciones que en principio parecen guardar relacion,

pero se alejan cuando faculta al Estado colombiano para hacerlo y obligarlo como



interpreto el actor en el escrito de demanda. [...]".

13.5. Expresd que ‘...] los requisitos que se exigen en la norma colombiana, son

los mismos que se fijan en el Convenio de Basilea, los cuales van en concordancia

con la sentencia C-036 de 2014, [...]"°.

13.6. Precis6 que segun las sentencias C-377 de 1996 y C-036 de 2014, la
Resolucion num. 1402 de 2006 y el Decreto 4741 de 2005 “[...] son claros en cuanto

a los aspectos normativos y presuntivos sobre los cuales se infiere que el Convenio

de Basilea no obliga a recibir desechos toxicos y peligrosos. [...]”, en concordancia

con el mandato del articulo 81 Constitucional.

13.7. El Ministerio Publico concluyd lo siguiente:

“[...] Por tal razén, considera esta Agencia del Ministerio Publico que las pretensiones
del demandante en el caso objeto de controversia, no estan dadas a prosperar. En
primer lugar, porque la Convenciéon de Basilea encaja reglamentariamente con el
ordenamiento legal colombiano que sistematiza las prohibiciones en materia de
desechos peligrosos dentro del pais, pueden ser acordes con el cumplimiento de las
obligaciones internaciones de Colombia, siempre y cuando sean tratados de manera
correcta en otros Estados receptores, sin que por ello se obligue a Colombia como
pais en desarrollo, a recibir este tipo de desechos peligrosos.

En primer lugar, cabe sefialar que este es un concepto distinto al de desechos toxicos
que las autoridades deben precisar. En segundo lugar, es pertinente en este concepto
reiterar que la Constitucion Politica y la Corte Constitucional en el articulo 81 y en la
sentencia C-377 de 1996, ciertamente prohiben que se introduzcan residuos toxicos,
esa limitante superior se mantiene y ninguna autoridad administrativa puede facilitar
actividades en ese sentido.

En tercer lugar, las politicas realizadas por el Consejo Nacional de Ambiental
corresponden a recomendaciones que son realizadas con el fin de dar cumplimiento a
las obligaciones internacionales que Colombia adquiri6 como pais firmante del
Convenio de Basilea que son acordes con los pronunciamientos de exequibilidad de
la Corte Constitucional en materia de desechos peligrosos y que su implementacion
adecuada, reglada y vigilada no pone en peligro la salud, integridad o derecho a la vida
»40

digna de los ciudadanos; [...]

Pronunciamiento de la parte demandante en relacion con el concepto que

rindié el Ministerio Publico y los alegatos que presentoé la parte demandada

14. La parte demandante*' afirm6 que el Ministerio Publico no se refiri6 a los
argumentos centrales de la demanda que se relacionan con los vicios de

procedimiento que implican la nulidad del acta de la reunion del Consejo Nacional



Ambiental num. XXIl de 16 de diciembre de 2005 aprobatoria de la politica
ambiental y del Decreto 4741 de 2005.

15.  Sostuvo respecto de los alegatos que presenté la parte demandada, que

estos reiteran los argumentos expuestos en la contestacion de la demanda.

40 Cfr. Folio 294 vto.
41 Cfr. Folios 296 a 298.

16. Reiterd de forma sintetizada los cargos de la demanda y los planteamientos

presentados en sus alegatos de conclusion.

17.  Solicité que no se tengan en cuenta el concepto emitido por el Ministerio

Publico y los alegatos de conclusion de la parte demandada.

Il. CONSIDERACIONES

18. La Sala abordara el estudio de las consideraciones en las siguientes partes: i)
la competencia de la Sala; ii) los actos acusados; iii) los problemas juridicos; iv) las
cuestiones previas; v) el marco normativo internacional en materia de Derecho
Ambiental; vi) el Convenio de Basilea sobre el control de los movimientos
transfronterizos de los desechos peligrosos y su eliminacion; vii) el marco
constitucional y legal en materia de Derecho Ambiental; viii) el marco normativo
nacional sobre la importacién de residuos o desechos peligrosos; y ix) el analisis

del caso concreto.

Competencia de la Sala

19. Vistos: i) el articulo 128 del Cédigo Contencioso Administrativo sobre la
competencia del Consejo de Estado, en Unica instancia*?, aplicable en los términos
del articulo 308% de la Ley 1437 de 18 de enero de 201144, sobre el régimen de
transicion y vigencia; y ii) el articulo 13 del Acuerdo num. 58 de 15 de septiembre
de 1999, expedido por la Sala Plena de esta Corporacién, la Seccién Primera del

Consejo de Estado es competente para conocer del presente asunto.

“2...] ARTICULO 128. COMPETENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO EN UNICA INSTANCIA EI Consejo de
Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo, conocera de los siguientes procesos privativamente y en



Unica instancia:

1. De los de nulidad de los actos administrativos expedidos por las autoridades del orden nacional o por las
personas o entidades de derecho privado cuando cumplan funciones administrativas del mismo orden [...]".
“9...] Articulo 308. Régimen de Transicién y Vigencia. El presente Codigo comenzara a regir el dos (2) de julio
del afio 2012.

Este Cddigo sélo se aplicara a los procedimientos y las actuaciones administrativas que se inicien, asi como a
las demandas y procesos que se instauren con posterioridad a la entrada en vigencia.

Los procedimientos y las actuaciones administrativas, asi como las demandas y procesos en curso a la vigencia
de la presente ley seguiran rigiéndose y culminaran de conformidad con el régimen juridico anterior [...]”

4 “Por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo”

20. Agotados los procedimientos inherentes al proceso de nulidad de que trata
este asunto, y sin que se observe vicio o causal de nulidad que puedan invalidar lo

actuado, se procede a decidir el caso sub lite, como se desarrollara a continuacion.

Actos acusados

21. Los actos acusados son:

22. La Politica Ambiental para la Gestion Integral de Residuos o Desechos
Peligrosos aprobada en la reunion XXIl del Consejo Nacional Ambiental de 16 de

diciembre de 2005 y su aprobacién.

23. Segun las pretensiones, normas violadas y concepto de violacién de la
demanda, en el caso sub examine se reclama la nulidad de estos actos. La parte
demandante en los alegatos de conclusion y en el escrito sobre el concepto del
Ministerio Publico y los alegatos de la parte demandada, solicité la nulidad del Acta
de reunion del Consejo Nacional Ambiental num. XXII de 16 de diciembre de 2005,
argumento que no sera analizado por la Sala en razén a que la oportunidad que
tiene el demandante para tal propdsito es en la demanda (articulo 137 numeral 4.
CCA) y no en la etapa procesal de los alegatos de conclusidn; de ser estudiado, se

vulnerarian los derechos al debido proceso, contradiccién y de defensa de la parte

demandada®®.

24. El Decreto 4741 de 2005, “Por el cual se reglamenta parcialmente la
prevencion y el manejo de los residuos o desechos peligrosos generados en el

marco de la gestion integral’.

Problemas juridicos

25. Le corresponde a la Sala determinar, con fundamento en la demanda, su
contestacion y el concepto del Ministerio Publico:

45 Ver sentencias, entre otras: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, “[...] Seccién Cuarta,
sentencia de 28 de octubre de 2021; C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto; nimero tnico de radicacién 11001-



03-27-000-2018-00041-00(24047). [...]"; “[...] Seccién Primera, sentencia de 20 de octubre de 2017; C.P.
Oswaldo Giraldo Lépez; numero unico de radicacion 25000-23-24-000-2009-00408-01. [...]"; “[...] Seccién
Primera, sentencia de 22 de julio de 2010; C.P. Maria Claudia Rojas Lasso (E); numero unico de radicacion
25000-23-24-000-2003-00678-01. [...]".

25.1. Si la Politica Ambiental para la Gestién Integral de Residuos o Desechos
Peligrosos y su aprobacion#® constituyen un acto administrativo susceptible de
control judicial; y, en caso afirmativo, si estos actos vulneraron las normas que la
parte demandante invoc6 en el concepto de violacién y hay lugar o no a su

declaratoria de nulidad.

25.2. Si el Presidente de la Republica excedio la potestad reglamentaria porque: i)
la parte demandada expidié el Decreto 4741 de 2005 sin que las leyes 430 y 253,
asi como el Decreto 2811 de 1974 la facultaran para reglamentar la importacion de
residuos o desechos peligrosos; y ii) el decreto ibidem permite la importacion de

residuos o desechos peligrosos sin que una ley regulara previamente este asunto.

25.3. Si el decreto acusado desconoci6 el literal €) del numeral 2°. del articulo 4°.

del Convenio de Basilea.

25.4. Si el decreto acusado es ilegal porque: i) el Decreto 4741 de 2005 es un acto
administrativo complejo; ii) la parte demandada incumplié la obligacién prevista en
el paragrafo primero del articulo 5°. de la Ley 99; vy, iii) la parte demandada no
garantizé la concertacion y la participacion de la ciudadania, asi como de los

representantes del Sistema Nacional Ambiental.

25.5. Si el decreto acusado se sujetd a la legalidad existente (Decreto 1443 de
2004).

25.6. Si el decreto acusado viol6 el articulo 6°. de la Constitucion.

25.7. Si el decreto acusado viol6 el articulo 7° de la Ley 430, sobre la

responsabilidad integral del generador.

25.8. Si el decreto acusado observoé la sentencia C-771 de 1998.
25.9. Si el decreto acusado desconoci6 el numeral 39) del articulo 5°. de la Ley 99.

25.10. Si el decreto acusado desconoci6 los derechos e intereses colectivos.

46 Contenida en el Acta de reunién Consejo Nacional Ambiental nim. XXl de 16 de diciembre de 2005.



25.11. Si el decreto acusado desconocié los principios 1°. a 4°., 6°., 8°., 10°,, 11°,,
14°., 15°. y 25 de la Declaracion de Rio de Janeiro, el articulo 1°. del Codigo

Contencioso Administrativo y la Ley 489 de 1998.

25.12. En este orden de ideas, la Sala determinara si hay lugar o no a declarar la

nulidad del decreto acusado.

Cuestiones previas

Excepcion de falta de jurisdiccion respecto de la pretension de nulidad de Ila
Politica Ambiental para la Gestion Integral de Residuos o Desechos

Peligrosos y su aprobacion.

26. De conformidad con el articulo 164 del Cddigo Contencioso Administrativo,
en la sentencia se decidira sobre las excepciones propuestas y sobre cualquier otra

que el fallador encuentre probada.

27.  Elnumeral 1. del articulo 97 del Codigo de Procedimiento Civil*’, prevé que

se podra proponer la excepcion de “[...] Falta de jurisdiccion. [...]".

28. El articulo 84 del CCA dispone que toda persona podra solicitar por si o por
medio de representante, que se declare la nulidad de los actos administrativos y
que esta accion procedera no sélo cuando los actos administrativos infrinjan las
normas en que debian fundarse, sino también cuando los mismos hayan sido

expedidos en otros eventos relacionados en esta norma.

29. Con fundamento en lo anterior, la Sala determinara si son susceptibles de
control ante la jurisdiccion contenciosa administrativa la Politica Ambiental para la

Gestion Integral de Residuos o Desechos Peligrosos y su aprobacion.

Aprobacién de la Politica Ambiental para la Gestion Integral de Residuos o

Desechos Peligrosos

47 Articulo 100 del CGP: “[...] EXCEPCIONES PREVIAS. Salvo disposicién en contrario, el demandado podra
proponer las siguientes excepciones previas dentro del término de traslado de la demanda: 1. Falta de
jurisdiccién o de competencia. [...]".

30. La Ley 99 cre6 el Consejo Nacional Ambiental “[...] para asegurar la

coordinacion intersectorial a nivel publico de las politicas, planes y programas en




materia ambiental y de los recursos naturales renovables, [...]"*®. (Negrilla y

subrayado fuera del texto).

31. De acuerdo con los articulos 14 de la Ley 99 y 3°. del Decreto 3079 de 1997,

el Consejo Nacional Ambiental tiene las siguientes funciones:

31.1. Recomendar la adopciéon de medidas que permitan armonizar las
regulaciones y decisiones ambientales con la ejecucion de proyectos de desarrollo
econOGmico y social por los distintos sectores productivos, a fin de asegurar su

sostenibilidad y minimizar su impacto sobre el medio.

31.2. Recomendar al Gobierno Nacional la politica y los mecanismos de
coordinacion de las actividades de todas las entidades y organismos publicos y
privados cuyas funciones afecten o puedan afectar el medio ambiente y los recursos

naturales renovables.

31.3. Formular las recomendaciones que considere del caso para adecuar el uso
del territorio y los planes, programas y proyectos de construccion o ensanche de
infraestructura publica a un apropiado y sostenible aprovechamiento del medio

ambiente y del patrimonio natural de la Nacion.

31.4. Designar comités técnicos intersectoriales en los que participen funcionarios
de nivel técnico de las entidades que correspondan, para adelantar tareas de

coordinacion y seguimiento.

32.  El articulo 1°. del Decreto 3079 de 1997, dispuso que el objeto del Consejo
Nacional Ambiental es “[...] asegurar la coordinacion intersectorial a nivel publico
de las politicas,_planes_y_programas en materia ambiental y de recursos
naturales renovables. [...]” y que “[...] Las recomendaciones del Consejo, no_son
obligatorias y por lo tanto, no_constituyen pronunciamientos o actos

administrativos de los miembros que lo integran. [...]”. (Negrilla y subrayado fuera

48 Articulo 13 de la Ley 99.

del texto).

33. En efecto, acorde con las normas citadas supra, las recomendaciones del
Consejo Nacional Ambiental emitidas en ejercicio de sus funciones legales y

reglamentarias, entre ellas las referentes a las politicas sobre un asunto que afecte



0 pueda afectar el medio ambiente y los recursos naturales renovables, no tienen
caracter obligatorio, y, ademas, no son actos administrativos. La recomendacion
respectiva aparece en el acta contentiva de la reunién de dicho cuerpo colegiado,
en la que se consideran los documentos respecto de los cuales se ejerce la funcidon

anotada.

34. El Ministerio del Medio Ambiente*® es el organismo rector de la gestion del
medio ambiente y de los recursos naturales renovables y el encargado de definir las
politicas y regulaciones a las que se sujetaran la recuperacion, conservacion,
proteccion, ordenamiento, manejo, uso y aprovechamiento de los recursos
naturales renovables y el medio ambiente de la Nacion, a fin de asegurar el
desarrollo sostenible. En tal virtud, el articulo 2°. de la Ley 99 estableci6 que el 7...]

Ministerio del Medio Ambiente formulara,_junto con el Presidente de la

Republica y garantizando la participacion de la comunidad, la politica nacional
ambiental y de recursos naturales renovables, de manera que se garantice el
derecho de todas las personas a gozar de un medio ambiente sano y se proteja el
patrimonio natural y la soberania de la Nacién. [...]” (Negrilla y subrayado fuera del

texto).

35. En el caso sub examine, el Consejo Nacional Ambiental se reunié el 16 de
diciembre de 2005 como consta en el “Acta de Reunion Consejo Nacional Ambiental
N° XXIP, sesion que fue presidida por el entonces Viceministro de Ambiente,
encargado de las funciones de Ministro de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial (folio 212), quien como Presidente del Consejo Nacional Ambiental se

refirid al objeto y el marco normativo de la reunion, en los siguientes términos:

“[...]La Ley 99 en el articulo 13 y el Decreto 3079 del 23 de Diciembre de 1997,
establece que el quorum para deliberar y decidir es la tercera parte de los
miembros del Consejo, el Consejo tiene 17 miembros, hay 8 integrantes es
decir hay quorum para decidir. Establece que el Consejo Nacional

49 Hoy Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

Ambiental tiene como funciones fundamentales, recomendar politicas y
medidas que permitan armonizar las decisiones que involucran entes del
gobierno central, recomendacion de politicas que tengan que ver con
sostenibilidad y recursos naturales; es una instancia de recomendacion,
de asesoria, de formulacion de directrices y en ese orden de ideas hemos
convocado a ésta sesion antes de finalizar el presente ano [...]"*°(Negrilla
y subrayado fuera de texto).

36. De acuerdo con lo anterior, dentro del orden del dia de la sesion llevada a

cabo el 16 de diciembre de 2005, estaba en el punto 3. la presentacion, analisis y



“[...] Aprobacion [...]” de la Politica Ambiental para la Gestion Integral de Residuos
o Desechos Peligrosos, que cuando inici6 su desarrollo el titulo quedd: “...J
PRESENTACION DE LA POLITCA (SIC) DE RESIDUOS PELIGROSOS EN EL
CONSEJO NACIONAL AMBIENTAL [...]’?".

37. Una vez culminada la presentacion anotada supra, la persona a cargo de la
misma apunté: “[...] Finalmente comentarles que dentro de este tema y para

conocimiento de ustedes, el instrumento que resume las acciones que hemos

venido adelantando, esta para la firma del Sr. Presidente, de hecho lo iba a firmar

ésta_(sic)_semana,_pero_fue necesario _hacerle unas _modificaciones al Decreto.

Esperamos que la_proxima semana el Sr. Presidente firme el referido Decreto.

[...]"%2, y a continuacion, el Presidente del Consejo Nacional Ambiental la sometié a
discusion asi: “[...] “Bueno entramos a discutir la propuesta presentada como
Politica Ambiental de la Gestion Integral de los Residuos Peligrosos”. [...]™3.

(Negrilla y subrayado fuera del texto).

38. Terminadas las intervenciones, el Presidente del Consejo Nacional
Ambiental expreso: “[...] Con base en las recomendaciones que hemos escuchado

y debatido, solicito _al Consejo aprobar, a manera de recomendacion, la

adopcioén de la Politica”. [...]*y el Consejo Nacional Ambiental: [...] en pleno y
por unanimidad aprueba la Politica de Manejo de Residuos Peligrosos. [...]"°

(Negrilla y subrayado fuera del texto).

%0 Cfr. Folio 213.
51 Ibidem
52 Cfr. Folio 215.
53 Ibidem.
54 Cfr. Folio 220.
55 Ibidem.

39. En este orden de ideas, el término “aprobacién” segun las funciones a cargo
del Consejo Nacional Ambiental corresponde a “recomendacién”, debido a que esta
es la atribucidn asignada legal y reglamentariamente a dicho consejo, y por ello, su
Presidente en la sesidén de 16 de diciembre de 2005 contenida en el acta num. XXII,
precisd que se aprobaba, a manera de recomendacién, la politica presentada en

dicha reunion.

40. Sobre la nocidon del acto administrativo, esta Corporacion ha sefialado que

es la manifestacion de la voluntad de una entidad estatal o de un particular que

ejerce funciones publicas, que tiene la capacidad de producir efectos juridicos®y



respecto del cual se han mencionado las siguientes caracteristicas®”:
“[...] i) constituye una declaracion unilateral de voluntad.

ii) Se expide en ejercicio de la funcion administrativa, por parte de una
autoridad estatal o de particulares.

iii) Se_ encamina a producir efectos juridicos «por si misma, de manera directa

sobre el asunto o la situacién juridica de que se trate y, _por ende,
vinculante»®®.
iv) Los efectos del acto administrativo consisten en la creacion, modificacién

o _extincion de una situacion juridica general o particular, que impacta los
derechos u obligaciones de los asociados, «sean subjetivos, personales,

reales o de crédito»®. [...]’*°. (Negrilla y subrayado fuera del texto).

41.  Asi las cosas, la Sala considera que la aprobacion de la Politica Ambiental
para la Gestion Integral de Residuos o Desechos Peligros no es susceptible de ser
demandada ante la jurisdiccién contenciosa administrativa, por cuanto: i) es una
recomendacion por parte del Consejo Nacional Ambiental al Gobierno Nacional; ii)
no constituye un acto administrativo; vy, iii) no es obligatoria. Adicionalmente, no

participa de los atributos requeridos para que sea un acto administrativo.

56 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia del 26 de agosto de
2004, expediente 2000-0057-01, M.P. Dr. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

57 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia del 10 de abril de
2008, expediente 25000-2324-000-2002-00583-01, M.P. Dr. Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta.

58 |bidem.

59 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, sentencia 16288 del 12 de junio
de 2008, M.P. Dra. Ligia Lépez Diaz.

60 “1_..] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccioén A, auto de 14
de mayo de 2020; C.P. Rafael Francisco Suéarez Vargas, numero de radicacion 25000-23-42-000-2017-06031-
01(5554-18). [...]".

La Politica Ambiental para la Gestion Integral de Residuos o Desechos

Peligrosos

42. La Seccion Tercera®! de esta Corporacion hizo referencia a la definicion de
politica segun el Departamento Nacional de Planeacién y la Corte Constitucional,

en los siguientes términos:

“[...] Al respecto, el Departamento Nacional de Planeacion define politica,
como la serie de “criterios o lineamientos generales elegidos para abordar las
prioridades de la agenda publica y orientar las decisiones respecto a una
necesidad o situacion de interés publico. Se ejecuta a través de estrategias,
programas y proyectos especificos y no necesariamente esta delimitada en
términos de tiempo, cronograma o presupuesto™?, mientras que la Corte
Constitucional considera que en toda politica publica debe existir “(i) un plan



especifico para garantizar de manera progresiva el goce efectivo del derecho
constitucional en su faceta prestacional; (ii) un cronograma de actividades para
su ejecucion. El plan (iii) debe responder a las necesidades de la poblacion
hacia la cual fue estructurado; (iv) debe ser ejecutado en un tiempo
determinado, sin que este lapso se torne en irrazonable ni indefinido y; (v) debe
permitir una verdadera participacion democratica en todas las etapas de su
elaboracion”. [...]"S.

43. En ese orden de ideas, la Politica Ambiental para la Gestién Integral de
Residuos o Desechos Peligrosos, tampoco es objeto de control judicial, por cuanto
se trata de directrices, lineamientos u orientaciones generales sobre determinadas
necesidades o asuntos del Estado, en este caso atinente a materias ambientales
circunscritas a la gestion integral de los residuos o desechos peligrosos, y no de un

acto administrativo cuyos elementos caracteristicos son ajenos a dicha politica.

44. Ademas, respecto de la politica que es materia de recomendacion por el
Consejo Nacional Ambiental al Gobierno Nacional, es este ultimo quien tiene la
atribucién constitucional y legal de materializarla en un instrumento normativo con

caracter obligatorio y vinculante.

45. El Consejo de Estado ha sefialado que cuando se demandan actos que no

son actos administrativos, que no crean, modifican o extinguen una situacion

614...] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C, sentencia
de 24 de abril de 2017; C.P. Jaime Enrique Rodriguez Navas; numero de radicacion 25000-23-26-000-2004-
02036-01(36573) [...]".

62 Departamento Nacional de Planeacion. Guia Metodologica para la Formulacion de indicadores. 2009.

63 Corte Constitucional; Sentencia T-442 de 2013.

juridica, ni son vinculantes, se debe declarar probada de oficio la excepcion de falta
de jurisdiccion, como sucede en el caso sub examine, respecto de la pretension
num. 1. en la cual, como se ha explicado previamente, se demandaron unos actos
que no son actos administrativos. Al respecto considero:
“[...] Es claro entonces para la Sala, que los oficios acusados no son actos
administrativos que sean susceptibles de control jurisdiccional en tanto se

limitan a comunicar el cambio de denominacion que reprocha el apoderado de
la parte demandante y no crean, modifican o extinguen una situacion juridica.

4.2. En ese orden de ideas, la Sala observa que en el caso concreto no queda
mas camino que declarar probada de oficio la excepcion de falta de
jurisdiccion, habida cuenta que en el escrito introductorio no se demandaron
verdaderos actos administrativos. [...]".

46. Por las razones expuestas, la Sala declarara probada de oficio la excepcion

de falta de jurisdiccion respecto de la pretension nam. 1.- por cuanto la Politica



Ambiental para la Gestion Integral de Residuos o Desechos Peligrosos y su

aprobacion no son actos administrativos.

47. En consecuencia, la Sala estudiara unicamente los cargos contra el Decreto
4741 de 2005.

Derogatoria tacita de algunas disposiciones del Decreto 4741 de 2005

48. El Congreso de la Republica expididé Ley 1252 en el afio 2008 con el objeto
regular, dentro del marco de la gestién integral, entre otros aspectos, todo lo
relacionado con la importacién y exportacion de los residuos peligrosos en el
territorio nacional, segun lo establecido en la Convencidén de Basilea y sus anexos,
asi como lo referente a la infraestructura de las autoridades aduaneras y zonas

francas y portuarias para detectar de manera eficaz la introduccién de estos

residuos.t*

49. El articulo 4°. ibidem prohibié la introduccién, importacion o trafico de
residuos o desechos peligrosos al territorio nacional por parte de cualquier persona

natural o juridica, de caracter publico o privado.

& Articulo 1°. de la Ley 1252.

50. El articulo 18 idem sobre la vigencia y derogatorias, previo lo siguiente:

“l...] ARTICULO 18. VIGENCIA Y DEROGATORIAS. La presente ley rige a partir de
la fecha de su promulgacion y deroga las disposiciones que le sean contrarias [...]".

51. En consecuencia, las leyes, decretos y demas normas que regulaban la

importacion de residuos o desechos peligrosos en Colombia quedaron derogadas

tacitamente porque no pueden armonizarse con la nueva normativa®.

52. Atendiendo a que el Decreto 4741 de 2005, en el Capitulo VII, establecio
algunas disposiciones sobre la importacién de residuos o desechos peligrosos, y
esa actividad fue prohibida por el articulo 4°. de la Ley 1252, la Sala considera que

se presento el fenébmeno de la derogatoria tacita®®, respecto de este asunto.

53. En estos casos, el Consejo de Estado®” ha considerado que debe proferirse
sentencia de fondo porque: i) la derogatoria o el decaimiento del acto administrativo
acusado no restablece per se el orden juridico supuestamente vulnerado, sino que

finaliza con la vigencia de la norma con efectos hacia el futuro; y ii) aun si una



normativa ha sido derogada o ha operado sobre la misma la figura del decaimiento,

sigue amparada por el principio de legalidad.

54.  En sintesis, basta con que la norma juridica de caracter general haya tenido
vigencia para que esta jurisdiccion profiera sentencia respecto de una demanda de
nulidad que se presentd contra esta, en consideracion a los efectos que pudo

producir durante su vigencia®.

55. Con fundamento en lo anterior, la Sala estudiara la legalidad del Decreto
4741 de 2005.

% Articulo 71 del Cédigo Civil: “I...] La derogacién de las leyes podra ser expresa o tacita. Es expresa, cuando
la nueva ley dice expresamente que deroga la antigua. Es tacita, cuando la nueva ley contiene disposiciones
que no pueden conciliarse con las de la ley anterior. La derogacién de una ley puede ser total o parcial [...]".

& Articulo 72 ibidem: “[...] La derogacién tacita deja vigente en las leyes anteriores, aunque versen sobre la
misma materia, todo aquello que no pugna con las disposiciones de la nueva ley. [...]".

7 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion B; sentencia de 13
de agosto de 2018; C.P. Dra. Sandra Lisset Ibarra Vélez; nimero Unico de radicacion 110010325000201401542
00.

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera; sentencia de 23 de febrero de
2012; nimero Unico de radicacion: 11001032400020060026400, C.P. Dr.: Marco Antonio Velilla Moreno.

Marco normativo internacional en materia de Derecho Ambiental

56. En el orden internacional existen unos instrumentos normativos que hacen
parte del derecho ambiental que tienen por objeto proteger el ambiente y los

recursos naturales.

57. Dentro de los primeros instrumentos se encuentran la Declaracién de
Estocolmo®®, adoptada en el marco de la Conferencia de Naciones Unidas sobre el
Medio Humano®, el 16 de junio de 1972, y la Carta Mundial de la Naturaleza,
aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas, por medio de la
Resolucion 37/7 de 28 de octubre de 198271,

58.  Dentro del nuevo orden juridico internacional ambiental, se encuentran: i) la
Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 199272, adoptada
en el marco de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y
el Desarrollo”; vy, ii) la Declaracion de Johannesburgo sobre el Desarrollo

Sostenible”*.

59. Los principios de la Declaracion de Rio de Janeiro se aplican en el

ordenamiento juridico colombiano, por virtud de lo dispuesto en el articulo 9.° de la



Constitucion Politica, segun el cual “[...] Las relaciones exteriores del Estado se
fundamentan en la soberania nacional, en el respeto a la autodeterminacion de los
pueblos y en el reconocimiento de los principios del derecho internacional
aceptados por Colombia [...]”; al igual que lo sefalado en el articulo 226 ibidem

dado que el Estado Colombiano debe promover la internacionalizacion de las

69 “I...] La Declaracion de Estocolmo, que contenia 26 principios, colocé las cuestiones ambientales en el primer
plano de las preocupaciones internacionales y marcé el inicio de un dialogo entre los paises industrializados y
en desarrollo sobre el vinculo entre el crecimiento econdmico, la contaminacion del aire, el agua y los océanos
y el bienestar de las personas de todo el mundo. [...]". Fuente:
https://www.un.org/es/conferences/environment/stockholm1972#:~:text=La%20Declaraci%C3%B3n%20de%2
OEstocolmo%2C%20que,aire%2C%20el%20agua%20y%20los.

70 .. ] fue la primera conferencia mundial en hacer del medio ambiente un tema importante. Los participantes
adoptaron una serie de principios para la gestién racional del medio ambiente, incluida la Declaracién y el Plan
de accién de Estocolmo para el medio humano [...]”. Fuente: ibidem.

714...] en la que se proclaman los principios de conservacion [...], con arreglo a las cuales debe guiarse y
Jjuzgarse todo acto del hombre que afecte a la naturaleza. [...]".

72 Este instrumento hace parte de la denominada Carta Internacional de Derecho Ambiental.

73 Reunida en Rio de Janeiro del 3 al 14 de junio de 1992. Establece en su preambulo, que su objeto es instituir
una alianza mundial y equitativa mediante la creacion de nuevos niveles de cooperacion entre los Estados, los
sectores claves de las sociedades y las personas; y procurar alcanzar acuerdos internacionales en los que se
respeten los intereses de todos y se proteja la integridad del sistema ambiental y de desarrollo mundial.

74 Aprobada en la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible en Johannesburgo, Sudafrica, del 2 al 4 de
septiembre de 2002. Tiene fundamento en los principios de los derechos humanos universales y tiene por objeto
impulsar el desarrollo sostenible desde diversas perspectivas (econdmica, social y ambiental).

relaciones ecoldgicas sobre las bases de la equidad, reciprocidad y conveniencia
y, por cuanto los incorporé como vinculantes y deben orientar la Politica Ambiental
y las normas que se expidan en esta materia, asi como su interpretacién, de

acuerdo con el numeral 1. del articulo 1°. de la Ley 99.

60. La Declaracion de Rio de Janeiro atendi6 a las preocupaciones de los
gobiernos de los Estados respecto a la protecciéon del medio ambiente y reconocié
la naturaleza integral e interdependiente de la Tierra, asi como la importancia de la
integridad del sistema ambiental y del desarrollo mundial. En este contexto, previo,

entre otros, los siguientes principios:

60.1. Desarrollo sostenible -principios 3°, 4°, 8° y 13, en virtud del cual, el
derecho al desarrollo debe ejercerse en forma tal que responda equitativamente a
las necesidades de desarrollo y ambientales de las generaciones presentes y
futuras; en esta medida, el medio ambiente constituye parte integrante del proceso
de desarrollo y el Estado debe contribuir a su proteccibn mediante medidas que

permitan reducir y eliminar las modalidades de produccidén y consumo insostenible.

60.2. Prevencion -principio 17-, segun el cual debe emprenderse una evaluacion
del impacto ambiental, en calidad de instrumento nacional, respecto de cualquier
actividad propuesta que probablemente produzca un impacto negativo considerable

en el medio ambiente y que esté sujeta a la decisibn de una autoridad nacional


http://www.un.org/es/conferences/environment/stockholm1972
http://www.un.org/es/conferences/environment/stockholm1972

competente.

60.3. Precaucién -principio 15-, que exige que cuando exista peligro de dafo
grave o irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no se utilice como razén
para postergar la adopcion de medidas eficaces para impedir la degradacion del

medio ambiente.

60.4. No contaminar -principios 8° y 14-, el cual tiene un desarrollo en el Manejo
Integral de los Residuos que exige la transformacion para la adquisicidn de
tecnologia ambientalmente limpia, la minimizacion de generacion de residuos, la

reutilizacion de residuos, el reciclaje y disposicion final adecuada de los residuos.

60.5. Participaciéon e informaciéon -principios 10°, 18 y 19-, que implica
obligaciones respecto a los ciudadanos y los demas Estados. En efecto, los temas

ambientales deben ser tratados con la participacion de todos los ciudadanos e

interesados, en esta medida, las autoridades tienen la obligacion de proporcionar el
acceso a la informacion necesaria y otorgar oportunidades para participar en los
procesos de adopcion de las decisiones. Asimismo, los Estados deben proporcionar
la informacién pertinente y notificar previamente y en forma oportuna a los Estados
que posiblemente resulten afectados por actividades que puedan tener
considerables efectos ambientales transfronterizos adversos, y celebrar consultas
con esos Estados en una fecha temprana y de buena fe; asimismo, los Estados
deben notificar inmediatamente a otros Estados de los desastres naturales u otras
situaciones de emergencia que puedan producir efectos nocivos subitos en el medio

ambiente de estos.

60.6. No acudir al uso de la fuerza -principio 25-, puesto que la paz, el desarrollo

y la proteccion del medio ambiente son interdependientes e inseparables.

Tratados internacionales

61. Existen una serie de tratados internacionales fundamentales con vocacion
universal, con el objeto de proteger el medio ambiente y los recursos naturales,

como:

61.1. El Convenio de Viena para la proteccion de la capa de ozono’®.

61.2. El Convenio sobre la diversidad biol6gica’®.

61.3. La Convencibn Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio



Climatico”’.

s Adoptado el 22 de marzo de 1985, aprobado mediante la Ley 30 de 1990, promulgado con Decreto num. 114
de 1992 y con fecha de entrada en vigor el 14 de octubre de 1990. En su articulo 2°, dentro de las obligaciones
generales, establece que ‘...] Las Partes tomaran las medidas apropiadas, de conformidad con las
disposiciones del presente Convenio y de los protocolos en vigor en que sean parte, para proteger la salud
humana y el medio ambiente contra los efectos adversos resultantes o que puedan resultar de las actividades
humanas que modifiquen o puedan modificar la capa de ozono. [...]".

6 Adoptado el 5 de junio de 1992, aprobado mediante la Ley 165 de 9 de noviembre de 1994, declarados
exequibles por la Corte Constitucional en la sentencia C- 519 de 21 de noviembre de 1994, Decreto de
promulgacion 205 de 29 de enero de 1996 y con fecha de entrada en vigor el 26 de febrero de 1995. En su
articulo 1. dispone como fin “...] la conservacién de la diversidad biolégica, la utilizaciéon sostenible de sus
componentes y la participacion justa y equitativa en los beneficios que se deriven de la utilizacion de los recursos
genéticos, mediante, entre otras cosas, un acceso adecuado a esos recursos y una transferencia apropiada de
las tecnologias pertinentes, teniendo en cuenta todos los derechos sobre esos recursos y a esas tecnologias,
asi como mediante una financiacién apropiada. [...]".

7 Adoptada el 9 de mayo de 1992, aprobada mediante la Ley 164 de 27 de octubre de 1994, declaradas
exequibles por la Corte Constitucional en la sentencia C-073 de 23 de febrero 1995, promulgada por el Decreto
2081 de 1995 y con fecha de entrada en vigor el 20 de junio de 1995. En su articulo 2° establece como objetivo
ultimo “I...] lograr, de conformidad con las disposiciones pertinentes de la Convencion, la estabilizacion de las

61.4. El Convenio de Basilea sobre el control de los movimientos transfronterizos
de los desechos peligrosos y su eliminacién’®, el cual sera objeto de estudio en el
acapite denominado “Convenio de Basilea sobre el control de movimientos

transfronterizos de los desechos peligrosos y su eliminacion”.

62. Los tratados internacionales citados supra han sido complementados por

unos protocolos, enmiendas y acuerdos, entre los cuales se mencionan:

62.1. El Protocolo de Montreal”® de 1987 relativo a las sustancias agotadoras de la

capa de ozono.

62.2. El Protocolo de Basilea de 1999 sobre responsabilidad e indemnizacion por

danos resultantes de los movimientos transfronterizos de desechos peligrosos y su

eliminacion®,

62.3. El Protocolo de Cartagena sobre Seguridad de la Biotecnologia del Convenio

sobre la Diversidad Bioldgica, hecho en Montreal, adoptado el 29 de enero de
200081,

62.4. EIl "Protocolo de Kyoto de la Convencion Marco de las Naciones Unidas

sobre el Cambio Climatico"® de 1997 relacionado con la reduccion de las emisiones
de gases de efecto invernadero que causan calentamiento global.

concentraciones de gases de efecto invernadero en la atmdsfera a un nivel que impida interferencias
antropégenas peligrosas en el sistema climatico. Ese nivel deberia lograrse en un plazo suficiente para permitir
que los ecosistemas se adapten naturalmente al cambio climatico, asegurar que la produccién de alimentos no
se vea amenazada y permitir que el desarrollo econémico prosiga de manera sostenible. [...]".

8 Adoptado el 22 de marzo de 1989, aprobado mediante la Ley 253 de 9 de enero de 1996, declarados
exequibles bajo condicion por la Corte Constitucional en sentencia C-377 de 22 de agosto de 1996, promulgado
por el Decreto 2061 de 1999 y con fecha de entrada en vigor el 31 de marzo de 1997.



% Adoptado el 16 de septiembre de 1987, aprobado mediante la Ley 29 de 28 de diciembre de 1992, declarados
exequibles por la Corte Constitucional en sentencia C-379 de 9 de septiembre de 1993, promulgado por el
Decreto 2082 de 1995 y con fecha de entrada en vigor el 2 de marzo de 1994.

8 Adoptado el 10 de diciembre de 1999, aprobado mediante la Ley 945 de 17 de febrero de 2005, declarados
exequibles por la Corte Constitucional en sentencia C-1151 de 11 de noviembre de 2005. Toma en cuenta el
principio 13 de la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992, en virtud del cual los
Estados deberan elaborar los instrumentos juridicos nacionales e internacionales relativos a la responsabilidad
y la indemnizacién respecto de las victimas de la contaminacion y otros dafios ambientales y tiene por objeto
establecer un régimen global de responsabilidad e indemnizacion pronta y adecuada por dafios resultantes de
los movimientos transfronterizos de desechos peligrosos y otros desechos y su eliminacion, incluido el trafico
ilicito de esos desechos.

8 Aprobado mediante la Ley 740 de 24 de mayo de 2002, promulgado por el Decreto 132 de 2004, declarados
exequibles por la Corte Constitucional en sentencia C-071 de 4 de febrero de 2003 y con fecha de entrada en
vigor el 11 de septiembre de 2003.

8 Aprobado mediante la Ley 629 de 27 de diciembre de 2000, promulgado por el Decreto 1546 de 2005 y
declarados exequibles por la Corte Constitucional en sentencia C-860 de 15 de agosto de 2001. Creb
obligaciones de resultado para que los Estados parte aseguraran, individual o conjuntamente, la limitacion y la

62.5. El Acuerdo de Paris de 201583, que tiene por objeto reforzar la respuesta
mundial a la amenaza del cambio climatico, en el contexto del desarrollo sostenible
y de los esfuerzos por erradicar la pobreza, asi como mejorar la aplicacion de la

Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico.

63. Estos instrumentos internacionales forman parte de la Carta Internacional de
Derecho Ambiental y tienen por objeto la proteccion del medio ambiente y combatir
los grandes problemas ambientales globales que se generan como consecuencia
de la destruccion de la capa de ozono, la pérdida de la diversidad bioldgica, del
calentamiento global y de los movimientos transfronterizos de desechos y

sustancias peligrosas.

Otros instrumentos internacionales

64. LaAsamblea General de las Naciones Unidas, mediante la Resolucion num.
55/2, aprob6 la Declaracion del Milenio (13/09/00)%4, en la cual, el respeto por la
naturaleza constituye un valor fundamental esencial para las relaciones

internacionales del siglo XXI.

65. Estos instrumentos internacionales revisten importancia juridica en la
medida en que representan el interés universal por la proteccidon del medio

ambiente.

Convenio de Basilea sobre el control de los movimientos transfronterizos de

los desechos peligrosos y su eliminacion

66. El Convenio de Basilea sobre el control de los movimientos transfronterizos

de los desechos peligrosos y su eliminacion, aprobado mediante la Ley 253 de 9



de enero de 1996, fueron declarados exequibles por la Corte Constitucional® bajo

reduccion, en periodos y porcentajes determinados acordados, las cantidades de emisiones de los gases de
efecto invernadero teniendo en cuenta sus emisiones historicas.

8 Adoptado el 12 de diciembre de 2015, aprobado mediante la Ley 1844 de 14 de julio de 2017 y declarados
exequibles por la Corte Constitucional en sentencia C-048 de 23 de mayo de 2018.

84 Esta declaracion reafirmo el apoyo a los principios del desarrollo sostenible, convenidos en la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Rio de Janeiro, 3 a 14 de junio de 1992).

85 Sentencia C-377 de 1996, M.P. Dr. Antonio Barrera Carbonell.

la condicién de que “[...] el Gobierno de Colombia, formule una declaracion o
manifestacion, acogiéndose al articulo 26 de dicho Convenio, en el sentido de que
el articulo 81 de la Constitucion prohibe la introduccion al territorio nacional de

residuos nucleares y desechos toxicos [...]”; promulgado a través del Decreto 2061

de 15 de octubre de 1999 y con fecha de entrada en vigor el 31 de marzo de 19972,

Objeto

67. El Convenio de Basilea tiene por objeto proteger la salud humana y el medio
ambiente en relacién con los dafos que causan los desechos peligrosos y otros
desechos por su generacion y tomar medidas para que su reduccion y manejo
incluyendo los movimientos transfronterizos y su eliminacién, sea compatible con
la proteccion de la salud humana y del medio ambiente, cualquiera que sea el lugar

de esta Ultima actividad.

Principios

68. Este Convenio prevé varios principios de derecho internacional ambiental
que deben regular los movimientos transfronterizos de desechos peligrosos o de
otros desechos, como: i) la minimizacién de la generacion de desechos; ii) procurar
al maximo su utilizacion; iii) la reutilizacion®’; iv) la reconversion industrial para

facilitar la reduccién de residuos; y, v) disposicion final adecuada y segura.

Contenido

69. Este instrumento internacional se refiere al movimiento transfronterizo de
desechos peligrosos, el cual comprende la exportacion, la importacion y el transito
de desechos peligrosos y otras sustancias. Sobre el particular, el articulo 2°. ibidem
previo que “...] 3. Por “movimiento transfronterizo” se entiende todo movimiento de
desechos peligrosos o de otros desechos procedentes de una zona sometida a la

jJurisdiccion nacional de un Estado y destinado a una zona sometida a la jurisdiccion



86 Pagina web: http://apw.cancilleria.gov.co/tratados/SitePages/VerTratados.aspx?IDT=0d25b6{3-5{73-4925-
b170-a0cd2d418522.

87 Se destaca que los desechos de un sujeto pueden constituir materia prima para otro sujeto, para las industrias
de reciclado o pueden ser recuperados en otro Estado.

nacional de otro Estado, o a través de esta zona, o a una zona no sometida a la
jJurisdiccion nacional de ningun Estado o a través de esta zona, siempre que el

movimiento afecte a dos Estados por lo menos. [...]".

70. El Convenio de Basilea establece, entre otros aspectos, cuales son los
desechos peligrosos; los sujetos que participan en el movimiento transfronterizo
como los Estados importadores, exportadores o de transito, el generador,
transportista o eliminador; el procedimiento general para llevar a cabo los
movimientos transfronterizos; la definicion y caracteristicas del trafico ilicito de
desechos peligrosos; asi como la obligacion de cooperacion entre los Estados para
mejorar 0 conseguir el manejo ambientalmente racional de los desechos peligrosos

y otros desechos.

71.  Eneste contexto, el articulo 1°. ibidem dispuso que, son desechos peligrosos
a efectos de dicho Convenio, los siguientes desechos que sean objeto de

movimiento transfronterizos:

71.1. Los desechos que pertenezcan a cualquiera de las categorias enumeradas
en el Anexo | del Convenio de Basilea (categorias de desechos que hay que
controlar), a menos que no tengan ninguna de las caracteristicas descritas en el

Anexo lll ibidem (lista de caracteristicas peligrosas).

71.2. Los desechos no incluidos en el numeral anterior, pero definidos o
considerados como peligrosos por la legislacion interna de la Parte que sea Estado

de Exportacién, de Importacién o de Transito.

72. Son considerados como “ofros desechos” los que pertenezcan a las
categorias del Anexo Il idem (desechos que requieren una consideracion especial),
que corresponden a los desechos recogidos de los hogares y residuos resultantes

de la incineracion de desechos de los hogares.

73. El numeral 3. del articulo 1°. del Convenio de Basilea precis6 que los
desechos que, por ser radioactivos, estén sometidos a otros sistemas de control
internacional, incluidos instrumentos internacionales, que se apliquen

especificamente a los materiales radioactivos, quedan excluidos de este Convenio.


http://apw.cancilleria.gov.co/tratados/SitePages/VerTratados.aspx?IDT=0d25b6f3-5f73-4925-

Sujetos

74.  El Convenio de Basilea sobre los sujetos que participan en el movimiento

transfronterizo, indicé lo siguiente:

74.1. El articulo 2°. ibidem diferenci6 entre el Estado de exportacion, de
importacion y de transito. El primero, se refiere a toda Parte desde la cual se
proyecte iniciar o se inicie un movimiento transfronterizo de desechos peligrosos o
de otros desechos; el segundo, hace alusion a toda Parte hacia la cual se proyecte
efectuar o se efectie un movimiento transfronterizo de desechos peligrosos o de
otros desechos, con el propésito de eliminarlos en este o de proceder a su carga
para su eliminacion en una zona no sometida a la jurisdiccion nacional de ningun
Estado; y el tercero esta relacionado con todo Estado, distinto del Estado de
exportacion o del Estado de importacion, a través del cual se proyecte efectuar o se

efectle un movimiento de desechos peligrosos o de otros desechos.

74.2. Conforme al mismo articulo son considerados como Estados interesados las
partes que sean Estados de exportacion o Estados de importacion y los Estados de

transito, sean o no Partes.

74.3. Ahora bien, es exportador toda persona natural o juridica que organice la
exportacion de desechos peligrosos o de otros desechos y esté sometida a la

jurisdiccién del Estado de exportacion.

74.4. También define importador como toda persona natural o juridica que organice
la importacion de desechos peligrosos o de otros desechos y que esta sometida a

la jurisdiccion del Estado de importacion.

74.5. El transportista es la persona natural o juridica que ejecuta el transporte de

desechos peligrosos o de otros desechos.

74.6. Asimismo, precisO, por una parte, que el generador es toda persona natural
o0 juridica cuya actividad produzca desechos peligrosos u otros desechos que sean
objeto de un movimiento transfronterizo o, si esa persona es desconocida, la

persona que esté en posesion de esos desechos y/o los controle; y, por la otra, que

el eliminador es toda persona natural o juridica a la que se expidan desechos

peligrosos u otros desechos y que ejecute la eliminacion de tales desechos.

74.7. De acuerdo con lo expuesto, a los sujetos que participan en el movimiento



transfronterizo de desechos peligrosos o de otros desechos les corresponde
ejecutar actividades diferentes y cumplir obligaciones que dependen de la posicidon
en la que se encuentren; sin embargo, puede ocurrir que concurran en una misma

persona varias calidades®8.

Obligaciones

75.  El articulo 4°. del Convenio anotado supra estableci6 como obligacion

general a cargo de los Estados Parte, tomar las medidas apropiadas para:

75.1. Reducir al minimo la generacion de desechos peligrosos y otros desechos,

en consideracion a los aspectos sociales, tecnolégicos y econdmicos.

75.2. Establecer instalaciones adecuadas de eliminacion para el manejo
ambientalmente racional de los desechos peligrosos y otros desechos, cualquiera

que sea el lugar donde se efectlua su eliminacion.

75.3. Velar porque las personas que participen en el manejo de los desechos
peligrosos y otros desechos adopten las medidas necesarias para impedir que ese
manejo dé lugar a una contaminacién y, en caso de que se produzca ésta, para

reducir al minimo sus consecuencias sobre la salud humana y el medio ambiente.

75.4. Velar porgue el movimiento transfronterizo de los desechos peligrosos y otros
desechos se reduzca al minimo, compatible con un manejo ambientalmente racional
y eficiente de esos desechos, y que se lleve a cabo de forma que se protejan la
salud humana y el medio ambiente de los efectos nocivos que puedan derivarse de

ese movimiento.

75.5. No permitir la exportacion de desechos peligrosos y otros desechos a un

Estado o grupo de Estados pertenecientes a una organizacion de integracion

88 Ejemplo: cuando el Estado de exportacion es generador y exportador.

econOmica y/o politica que sean Partes, particularmente a paises en desarrollo, que
hayan prohibido en su legislacion todas las importaciones, o si tienen razones para
creer que tales desechos no seran sometidos a un manejo ambientalmente racional,

de conformidad con los criterios que adopten las Partes en su primera reunion.

75.6. Exigir que se proporcione informacion a los Estados interesados sobre el

movimiento transfronterizo de desechos peligrosos y otros desechos.



75.7. Impedir la importacidbn de desechos peligrosos y otros desechos si tiene
razones para creer que tales desechos no seran sometidos a un manejo

ambientalmente racional.

75.8. Cooperar con otras Partes y organizaciones interesadas directamente y por
conducto de la Secretaria en actividades como la difusién de informacion sobre los
movimientos transfronterizos de desechos peligrosos y otros desechos, a fin de
mejorar el manejo ambientalmente racional de esos desechos e impedir su trafico

ilicito.

Derechos

76.  El Convenio de Basilea en su articulo 4°. dispuso que las Partes que ejerzan
su derecho a prohibir la importacién de desechos peligrosos y otros desechos para
su eliminacién, comunicaran a las demas Partes su decision; estas ultimas
prohibiran o no permitiran la exportacion de desechos peligrosos y otros desechos
a las Partes que hayan prohibido la importacién de esos desechos, cuando dicha

prohibicidén se les haya comunicado.

77. En el caso que se permita la importacion, los Estados deben exigir que los
desechos peligrosos y otros desechos, sean manejados de manera
ambientalmente racional en el Estado de importacion y en los demas lugares®; en
efecto, el Estado importador de estos residuos debe adoptar todas las medidas
posibles para garantizar la salud humana y el medio ambiente respecto a los efectos

NocCivos que se puedan derivar.

8 Numeral 8. del articulo 4°. del Convenio de Basilea.

78. Los Estados deben tomar las medidas apropiadas para que sélo se permita
el movimiento transfronterizo de desechos peligrosos y otros desechos si: i) el
Estado de exportaciéon no dispone de la capacidad técnica ni de los servicios
requeridos o de lugares de eliminacion adecuados a fin de eliminar los desechos
de manera ambientalmente racional y eficiente; ii) los desechos son necesarios
como materias primas para las industrias de reciclado o recuperacion en el Estado
de importacion; o iii) el movimiento transfronterizo se efectla de conformidad con

otros criterios que puedan decidir las Partes, siempre que estos no contradigan los

objetivos del Convenio de Basilea®.



Marco constitucional y legal en materia de Derecho Ambiental

Marco constitucional

79. Lajurisprudencia de la Corte Constitucional ha calificado la Carta Politica de
1991 como una Constitucion Ecoldgica desde la sentencia T-411 de 1992°'y al
respecto ha sefialado que, “I...] Esta expresion no es una declaracion retérica sin
contenido normativo especifico. En primer lugar se refiere al conjunto de normas
especificas en las que el Constituyente plasmé mandatos de proteccion al
ambiente; en segundo término, a un eje transversal de la Carta y un valor implicito
en el sustrato axiolégico del orden normativo y, por udltimo, a un derecho

fundamental, a la vez colectivo y auténomo. [...]™92.

80. Vistos los articulos 79 y 80 de la Constitucion, delimitan el contorno esencial
del derecho al medio ambiente sano y como lo indica este ultimo articulo,
corresponde al Estado planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o

sustitucion.

Marco legal

9 Numeral 9. Ibidem.
91 M.P. Alejandro Martinez Caballero.
92 “T...] Corte Constitucional; sentencia C-389 de 27 de julio de 2016; M.P. Maria Victoria Calle Correa |[...]".

81. El marco legal en materia ambiental encuentra sus inmediatos origenes en
la Ley 23 de 19 de diciembre de 1973%y en el Decreto 2811 de 18 de diciembre
de 1974°%, cuyos articulos 1.° y 2.°, prevén, respectivamente, que: i) el medio
ambiente es un patrimonio comudn cuya preservacion y manejo es una obligacion
exigible al Estado y a los particulares; vy, ii) el Cédigo Nacional de Recursos
Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente tiene por objeto, entre
otros aspectos, la preservacion y restauracion del ambiente y la conservacion,
mejoramiento y utilizacion racional de los recursos naturales renovables,
previniendo y controlando los efectos nocivos de la explotacién de los recursos
naturales no renovables sobre los demas recursos y regular la conducta humana
en sus dimensiones individual o colectiva asi como la actividad de la administracion,
respecto del ambiente y de los recursos naturales renovables y en lo que se refiere

a las relaciones que emanan del aprovechamiento y conservacién de tales recursos



y del medio ambiente.

82. LaLey 99 prevé los principios que la politica ambiental debe seguir, haciendo
remision especifica a los postulados universales y de desarrollo sostenible
contenidos en la Declaracion de Rio de Janeiro de junio de 1992 sobre Medio
Ambiente y Desarrollo. Adicionalmente, procura la proteccion de la biodiversidad
en Colombia como patrimonio nacional y de interés de la humanidad, el derecho de
los seres humanos a una vida saludable y productiva en armonia con la naturaleza,
resaltando que la formulacion de politicas ambientales debe tener en cuenta el

resultado del proceso de investigacion cientifica.

Marco normativo nacional sobre la importacion de residuos o desechos

peligrosos

83.  El marco normativo sobre los residuos o desechos peligrosos en Colombia

esta conformado principalmente por la Constitucién Politica, el Decreto 2811 de

93 4I...] Por la cual se conceden facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para expedir el Codigo
de Recursos Naturales y Proteccion al Medio Ambiente y se dictan otras disposiciones. [...]".

94 “I...] Por el cual se dicta el Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Protecciéon al Medio
Ambiente. [...]".

1974, las leyes 99, 253 y 430, Ley 994 de 2 de noviembre de 2005%9°7 y el Decreto
4741 de 2005989,

Marco constitucional

84. Visto el articulo 80 de la Constitucion Politica, el Estado esta encargado de
planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar
su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion; ademas, debe
prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones
legales y exigir la reparacion de los dafios causados, asi como cooperar con otras

naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en las zonas fronterizas.

85. Visto el articulo 81 ibidem, esta prohibida la fabricacion, importacion,
posesion y uso de armas quimicas, biolégicas y nucleares, asi como la introduccion
al territorio nacional de residuos nucleares y desechos toxicos. El Estado regulara

el ingreso al pais y la salida de él de los recursos genéticos, y su utilizacion, de



acuerdo con el interés nacional.

Marco legal

86. Visto el articulo 32 del Decreto-ley 2811 de 1974, para prevenir el deterioro
ambiental o el dafo en la salud de las personas y de los demas seres vivientes, se
estableceran requisitos y condiciones para la importacion, la fabricacién, el
transporte, el almacenamiento, la comercializacion, el manejo, el empleo o la

disposicion de sustancias y productos toxicos o peligrosos.

87.  Visto el numeral 39 del articulo 5°. de la Ley 99, la parte demandada tiene
como funcién dictar regulaciones para impedir la fabricacion, importacion, posesion

y uso de armas quimicas, biolégicas y nucleares, asi como la introduccién al

95 Derogada por la Ley 1252 de 2008.
% “...] Por medio de la cual se aprueba el “Convenio de Estocolmo sobre Contaminantes Organicos
Persistentes”, hecho en Estocolmo a los veintidés (22) dias del mes de mayo de dos mil uno (2001). [...J".

97 Declarada inexequible por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-576-06 de 25 de julio de 2006, M.P.
Dr. Manuel José Cepeda Espinosa.

% Respecto de las disposiciones que no fueron derogadas tacitamente por la Ley 1252.

99 Compilado parcialmente en el Decreto 1076 de 26 de mayo de 2015 “...] Por medio del cual se expide el
Decreto Unico Reglamentario del Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible. [...J".

territorio nacional de residuos nucleares y desechos toxicos o subproductos de

estos.

88. Visto el articulo 1°. de la Ley 430, tiene como objeto, regular todo lo
relacionado con la prohibicion de introducir desechos peligrosos al territorio
nacional, en cualquier modalidad segun lo establecido en el Convenio de Basilea y
Sus anexos, y con la responsabilidad por el manejo integral de los generados en el
pais y en el proceso de produccion, gestion y manejo de los mismos. También
regula i) la infraestructura de la que deben ser dotadas las autoridades aduaneras
y zonas francas y portuarias, para detectar de manera técnica y cientifica la
introduccion de estos residuos vy ii) las sanciones en la Ley 99 de 1993 para quien

viole lo previsto en esta ley.

Analisis del caso concreto

89. Visto el marco normativo citado supra, la Sala procede a realizar el analisis

para posteriormente, en aplicacion del silogismo juridico, concluir el caso concreto.

Analisis probatorios



90. La Sala procedera a apreciar y valorar las pruebas aportadas por las partes,
de conformidad con las reglas de la sana critica y en los términos del articulo 176
de la Ley 1564 de 12 de julio de 2012'%, aplicando para ello las reglas de la légica
y la certeza que sobre determinados hechos se requiere para efectos de decidir lo

que en derecho corresponda, en relacion con los problemas juridicos planteados.

Acervo probatorio

91. Del material probatorio allegado al proceso, se destacan las siguientes

pruebas:

91.1. Documento denominado “Residuos o desechos peligrosos / Propuesta de

contenido técnico para el desarrollo sostenible” de 2002101,

100 “Por medio de la cual se expide el Codigo General del Proceso y se dictan otras disposiciones”.
101 Cfr. Anexo 5.

91.2. Copia del informe final del contrato num. 023 de 2004, sobre el “Estudio de

Viabilidad Economica de las Medidas Establecidas en el Proyecto Normativo

Nacional para la Gestion Integral de Residuos Peligrosos™ %2,

91.3. Copia del oficio num. 2000 — 2 — 9096, mediante el cual la parte demandada
le solicito al Director General de la Corporacion Autbnoma Regional para el
Desarrollo Sostenible del Choc6 que delegue a un técnico y a un abogado para que
asistieran a un taller, en el marco del programa de capacitacion y concertacion de

los criterios técnicos para la gestion integral de los residuos o desechos

peligrosos’®.

91.4. Copia del documento denominado “Sintesis de los Talleres en Bogota,

Cartagena, Medellin y Cal’, en relacidbn con el Convenio interadministrativo de

asociacion num. 044-095 de 15 de octubre de 2003194,

91.5. Copia del oficio num. 2000 — 2 — 91318 de 22 noviembre de 2004, mediante
el cual la parte demandada remitio para revisidon y comentarios al Viceministro de

Minas y Energia el proyecto de decreto para la reglamentacion nacional de la

gestion integral de los residuos o desechos peligrosos'®.

91.6. Copia del oficio num. 2000 — 2 — 91318 de 22 noviembre de 2004 (sic),



mediante el cual la parte demandada remitié para revision y comentarios al Director
General del Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales -IDEAM-
el proyecto de Decreto para la reglamentacion nacional de la gestion integral de los

residuos o desechos peligrosos'%6.

91.7. Copia del oficio num. 2200 — 2 — 91411 de 23 noviembre de 2004, mediante
el cual la parte demandada remitié para revisidbn y comentarios al Director del
Departamento Administrativo Distrital del Medio Ambiente de Santa Marta -
DADMA- el proyecto de Decreto para la reglamentacion nacional de la gestion

integral de los residuos o desechos peligrosos'®”.

192 Gfr. Anexo 6.
198 Cfr. Anexo 8.
104 Cfr. Anexo 7.
105 Cfr. Anexo 8.
108 |pidem.
107 Ipidem.

91.8. Copia del oficio num. 2200 — 2 — 92568 de 25 de noviembre de 2004,
mediante el cual la parte demandada remitié para comentarios al Director General
de la Corporaciéon Autbnoma Regional del Valle del Cauca el proyecto de Decreto
para la reglamentacién nacional de la gestion integral de los residuos o desechos

peligrosos'®.

91.9. Copia del oficio num. MT-3000-2 de 17 de noviembre de 2005, mediante el
cual se remitié el proyecto de decreto “[...] Por el cual se reglamenta parcialmente
el Decreto-ley 2811 de 1974, la Ley 99 de 1993, la Ley 253 de 1996 y la Ley 430
de 1998, en relacion con la prevencion de la generacion de residuos o desechos
peligrosos y el manejo de los residuos o desechos generados en el marco de la

gestion integral [...]”, asi como la exposicién de motivos, al Secretario Juridico de

la Presidencia de la RepuUblica®®,

91.10. Copia del documento denominado “Plan de Accion de la Politica para la

Gestion Integral de Residuos Peligrosos/Taller de Concertacion del Plan de

Accion/Memorias del Taller” de 24 de noviembre de 200519,

91.11. Cartilla intitulada “Politica Ambiental para la Gestion Integral de Residuos o

Desechos Peligrosos”, del Ministerio de Ambiente, Vivienda y DesarrolloTerritorial.

111



91.12. Copia del oficio num. 13340 dirigido por el Director General de Salud Publica
del Ministerio de la Proteccion Social''? al Secretario General del Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, sobre la ausencia de comentarios

técnicos al proyecto de decreto de residuos peligrosos.''3

91.13. Disco compacto que contiene los archivos denominados: i) Anexo 1.
Publicacion politica - RESPEL.pdf; ii) Anexo 2. Estudios FUNDES — Bases de

108 |bidem.

109 Cfr. Anexo 9.

110 Cfr. Anexo 3.

11 Cfr. Anexo 1.

"2 E| articulo 6°. de la Ley 1444 prevé: “[...] Escindase del Ministerio de la Proteccién Social los objetivos y
funciones asignados por las normas vigentes al Despacho del Viceministro de Salud y Bienestar, y los temas
relacionados al mismo, asi como las funciones asignadas al Viceministerio Técnico [...]”

113 Cfr. Folio 247.

Politica RESPEL,; iii) Anexo 3. Correspondencia interna-externa Formulacién
Politica RESPEL.pdf; iv) Anexo 4. Taller Concertaciéon Politica RESPEL.pdf; v)
Anexo 5. Ley 253 de 1996.pdf; vi) Anexo 6 Ley 430 98.pdf; vii) Anexo 7 Decreto
4741-05.pdf; viii) Anexo 8 Res_1402_170706.pdf; ix) Anexo 9. Ley 1252 de
2008.pdf; x) Anexo 10. contrato Hernando Rordriguez.pdf; xi) Anexo 11. Talleres
Concertacion Decreto 4741-05.pdf; xii) Anexo 12. Estudio de Viabilidad -
CYDEP.pdf; y xiii) Anexo 13. Consultas internas-externas-Decreto 4741 de
2005.pdf!4,

91.14. Disco compacto que contiene el archivo denominado Estudio FUNDES

PDF 5,

92. La Sala procede a realizar el andlisis de los cargos expuestos por la parte
demandante y de los argumentos de la contestacion de la demanda, de acuerdo

con los problemas juridicos indicados supra.

Cargo de exceso de la potestad reglamentaria

93.  El numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion Politica prevé:

“I...] ARTICULO 189. Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de
Estado, Jefe del Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa:

[.]

11. Ejercer la potestad reglamentaria, mediante la expedicion de los decretos,
resoluciones y érdenes necesarios para la cumplida ejecucion de las leyes

[.J.



94. Esta Seccion''® ha sefialado que: i) la norma transcrita faculta al Presidente
de la Republica, en su condicién de suprema autoridad administrativa, para dictar
normas orientadas a la correcta ejecucion de la ley sin necesidad de disposicion
expresa que la conceda; y ii) la potestad reglamentaria es inversamente

proporcional a la extension de la ley, es decir, ante menos cantidad de materia

114 Cfr. Folio 190.

115 Cfr. Anexo 3.

"6 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera; sentencia de 11 de abril de
2019; C.P. Roberto Augusto Serrato Valdés; nimero Unico de radicacién 11001-03-24-000-2009-00571-00.

regulada en la ley, existe un mayor campo de accion para el ejercicio de la potestad

reglamentaria y viceversa.

95. Asimismo, la Corte Constitucional ha considerado que el ejercicio de la
potestad reglamentaria se amplia o restringe en la medida en que el Congreso de

la Republica utilice en mayor o0 menor grado sus poderes juridicos, asi:

“[...] Ahora bien, la doctrina y la practica han demostrado que la potestad
reglamentaria del ejecutivo es inversamente proporcional a la extension de la ley. De
suerte que, ante menos cantidad de materia reqgulada en la ley, existe un mayor
campo de accion para el gjercicio de la potestad reglamentaria, y viceversa.

¢ Qué factores determinan que ello ocurra?

En esencia, la mayoria de las veces, el gjercicio integro o precario de la potestad de
configuracion normativa depende de la voluntad del legislador, es decir, ante la
valoracion politica de la materia a desarrollar, el Congreso de la Republica bien puede
determinar que regula una materia en su integridad, sin dejar margen alguna a la
reglamentacion o, por el contrario, abstenerse de reglar explicitamente algunos
aspectos, permitiendo el desenvolvimiento posterior de las atribuciones
presidenciales de reglamentacion para que la norma pueda ser debidamente
aplicada.

No obstante, esta capacidad del Congreso para determinar la extension de la
regulacion de una institucion, tiene distintos limites que vienen dados por las
especificidades de las materias objeto de dicha regulacién. Asi, por ejemplo, el
numeral 10 del articulo 150 de la Constitucién Politica, somete a estricta reserva legal,
entre otras, la requlacién de materias tales como impuestos o leyes estatutarias. Para
esta Corporacion, es claro que la regulacion de los elementos esenciales de materias
sometidas a reversa de ley y que recaigan sobre asuntos administrativos, no son
susceptibles de ser regulados a través del ejercicio de la potestad reglamentaria,
salvo en cuestiones accesorias y de detalle, so pena de contrariar disposiciones
imperativas de raigambre Superior (C.P. arts. 152 y 338).

Otro limite corresponde a la voluntad del Constituyente de sujetar la regulacion de
ciertas materias a topes maximos o minimos de flexibilidad, con el propdsito de
permitir a través de la reglamentacion presidencial, su adecuacion al cambio

permanente y constante de circunstancias moviles y aleatorias [... ]”1 1 7.

96. La Corte Constitucional y esta Corporacion''® han sostenido que el requisito

fundamental para el ejercicio de la potestad reglamentaria es la existencia previa



de una ley que requiere reglamentacion; “[...] si el legislador no define ese
presupuesto normativo basico estaria delegando en el Gobierno lo que la
Constitucion ha querido que no sea materia de reglamento sino de ley, pues el
"7 Corte Constitucional, sentencia C-432 de 6 de mayo de 2004, M. P. Dr. Rodrigo Escobar Gil.

"8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativa, Seccion Primera; sentencia de 15 de noviembre
de 2019; C.P. Dr. Hernando Sanchez Sanchez; nim. Unico de radicacién: 11001032400020060016301.

requisito fundamental que supone la potestad reglamentaria es la existencia previa

de un contenido legal por reglamentar [...]” 120,

97. En conclusién, el ejercicio de la potestad reglamentaria: i) conlleva el
ejercicio de una funcion administrativa; ii) tiene como propédsito precisar y detallar
la ley para que de esta forma pueda ejecutarse adecuadamente; iii) finaliza con la
expedicion de actos de caracter general y abstractos; iv) promueve la organizacion
y el funcionamiento de la administracion; v) representa un mecanismo de
colaboracion entre los poderes legislativo y ejecutivo; vi) no puede ejercerse en el
caso de materias que deben regularse necesariamente a través de una ley; y vii)
no puede ejercerse cuando se trate de una ley que incorpore disposiciones precisas

y claras que no requieren de una regulacion adicional para su ejecucion.

98. En sintesis, la potestad reglamentaria no es absoluta porque tiene como
limite y radio de accion la Constitucion Politica y la ley y no puede ejercerse para

alterar o modificar el contenido y espiritu de esta.

99. Respecto de este asunto, la Sala advierte que la parte demandante formulé
el cargo de exceso de la potestad reglamentaria porque: i) la parte demandada
expidio el Decreto 4741 de 2005 sin que las leyes 253 y 430, asi como el Decreto-
ley 2811 de 1974 la facultaran para reglamentar la importacion de residuos o
desechos peligrosos; vy ii) el decreto acusado permite la importacion de residuos o
desechos peligrosos sin que una ley regulara previamente este tema. Estos cargos

se estudian a continuacion.

Falta de autorizacion para reglamentar la importacion de residuos o desechos

peligrosos

100. La parte demandante afirmé que la parte demandada excedié los limites de
la potestad reglamentaria “[...] al reqular aspectos relacionados con la importacion
de desechos peligrosos, en la medida en que ninguna de las disposiciones que dice
desarrollar, esto es: los articulos 34 al 38 del Decreto -Ley 2811 de 1974, el articulo
4 de la Ley 253 de 1996 y los articulos 6 al 9 de la Ley 430 de 1998, lo autorizan,



19 C-290 de 1997 (junio 16), M. P. Jorge Arango Mejia.
120 Corte Constitucional, sentencia C-372 de 27 de mayo de 2009, M.P. Dr. Nilson Pinilla Pinilla.

le ordenan o le facultan para tales fines. [...]”?" (Negrilla del texto original y

subrayado fuera del texto).

101. La Sala destaca que en la parte introductoria del acto administrativo acusado
se precisé que este fue expedido “[...] En ejercicio de las facultades conferidas en
el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion Politica de Colombia y en
desarrollo de lo previsto en los articulos 34 al 38 del Decreto-ley 2811 de 1974, el
articulo 4o. de la Ley 253 de 1996, y los articulos 60. al 90. de la Ley 430 de 1998

[.J.

102. Los articulos 34 a 38 del Decreto 2811 de 1974, 4°. de la Ley 253 y 6°. a 9°.
de la Ley 430 no facultan u otorgan potestades especiales al Presidente de la
Republica para reglamentar la importacién o el movimiento transfronterizo de los
residuos peligrosos; sin embargo, ello no implica el exceso de las facultades de esa
autoridad publica porque la potestad reglamentaria corresponde al ejercicio de una

funcidn constitucionalmente asignada.

103. De acuerdo con lo expuesto supra, la facultad reglamentaria tiene
fundamento en el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucién Politica 'y ...] la
ejerce el Presidente de la Republica por derecho propio y con caracter
permanente. Es decir, no requiere, para su ejercicio, autorizacion de ninguna

clase por parte del legislador [...]”?2 (Negrilla fuera del texto).

104. En este orden de ideas, para que el Presidente de la Republica reglamente
una ley no es necesario que el legislador lo indique expresamente en el texto
correspondiente, toda vez que la Constitucion Politica previé esta atribucion a cargo
de la suprema autoridad administrativa del Estado colombiano para asegurar el
cumplimiento de las disposiciones de superior jerarquia. Sobre el particular, la Corte
Constitucional consideré en la sentencia C-028 de 1997, lo siguiente:

“[...] La potestad reglamentaria, o el poder reglamentario, es un derecho propio

constitucionalmente otorgado al Presidente de la Republica como autoridad

administrativa, para dictar las normas de caracter general que son necesarias para

la correcta ejecucion de la ley. Por consiguiente, esta atribucién no necesita de
norma legal expresa que la conceda, pero su ejercicio se amplia o restringe en la

121 Cfr. Folio 82.
22Gorte Constitucional, sentencia C-028 de 30 de enero de 1997, M.P. Alejandro Martinez Caballero y Corte
Constitucional, sentencia C-302 de 5 de mayo de 1999, M.P. Dr. Carlos Gaviria Diaz.


https://icbf.gov.co/cargues/avance/docs/constitucion_politica_1991.htm
https://icbf.gov.co/cargues/avance/docs/decreto_2811_
https://icbf.gov.co/cargues/avance/docs/decreto_2811_1974.htm
https://icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley_0253_1996.htm
https://icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley_0430_1998.htm
https://icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley_0430_1998.htm

medida en que el Congreso utilice en mayor o menor grado sus poderes juridicos
»123
[...] :

105. En consecuencia, no tiene vocacion de prosperidad el cargo formulado por
la parte demandante, segun el cual el Presidente de la Republica excedi6 las
facultades reglamentarias porque ninguna ley lo facultdé para reglamentar, por

medio de un decreto, aspectos referentes a la importacién de desechos peligrosos.

El Decreto 4741 de 2005 regula la importacion de residuos o desechos

peligrosos sin que exista una ley previa sobre este asunto

106. La parte demandante sostuvo que el decreto enjuiciado tiene por objeto
autorizar la importacion de residuos o desechos peligrosos, aunque no existe una

regulacion legal previa sobre este aspecto.

107. La Sala precisa que en la exposicion de motivos'?* del proyecto de decreto
y posterior Decreto 4741 de 2005 se indic6 que este tiene por objeto reglamentar
el Decreto 2811 de 1974 y las leyes 253 y 430, en relacidn con la prevenciéon de la
generacion de residuos o desechos peligrosos y su manejo, en el marco de la

gestion integral.

108. En ese documento se afirmd que los residuos peligrosos en Colombia tienen
un panorama preocupante por su cantidad y peligrosidad, asi como por su manejo
inadecuado; en particular, respecto a la importacidn de residuos peligrosos, destacé
que la Ley 430 [...] se promulgoé con el fin de prevenir la importacion incontrolada
de residuos peligrosos al pais y a la vez planteo6 las directrices estratégicas del
manejo nacional de los mismos, asi como establecio las primeras
responsabilidades que acomparian a los generadores y receptores de los mismos.
Sin embargo, esta ley no ha sido reglamentada a la fecha dejando un vacio de
actuaciones administrativas que aun no ejercen las autoridades. [...]""%5

(Negrilla fuera del texto).

123 Corte Constitucional, sentencia C-028 de 30 de enero de 1997, M.P. Alejandro Martinez.
124 Cfr. Anexo 9.
125 [bidem.

109. En el mismo sentido, en la exposicién de motivos se indic6é que “[...] A pesar

de que existen las Leyes que aprueban los compromisos internacionales [...]”, la



normativa nacional no ha reglamentado en las disposiciones existentes “...] las
obligaciones que Colombia ha asumido frente a los lineamientos de gestion integral
y de manejo ambientalmente racional [...]” surgidas del “Programa 21”, adoptado
por las Naciones Unidas (ONU) en el marco de la Conferencia Mundial sobre el
Medio Ambiente y Desarrollo realizada en Rio de Janeiro en 1992; la Cumbre de

Johannesburgo de 2002; y los Convenios de Basilea y de Estocolmo.

110. Ahora bien, el Decreto 4741 de 2005 dispuso en el articulo 1°. que su objeto
consiste en prevenir la generacién de residuos o desechos peligrosos, asi como
regular su manejo, con el fin de proteger la salud humana y el ambiente, en el marco

de la gestion integral.

111. Identificd a los sujetos que participan en la generacion o manejo de los
residuos o desechos peligrosos, a saber: i) el generador, ii) el fabricante o
importador de un producto o sustancia quimica con propiedad o caracteristica

peligrosa, iii) el transportista y iv) el receptor-.

112. Asimismo, precisO que esa normativa se aplicaria en todo el territorio
nacional a las personas que generen, gestionen 0 manejen residuos o desechos

peligrosos'?®; y estableci6 varias definiciones para efectos de su cumplimiento.?”

113. EIl Decreto 4741 de 2005 previo los principios que deben regular el manejo
de los residuos o desechos peligrosos como la gestién integral, el ciclo de vida del
producto, la responsabilidad integral del generador, la produccion y el consumo

sostenible, la precaucién, la participacién publica, la internalizacion de costos

ambientales, la planificacion, la gradualidad y la comunicacién del riesgo?28.

114. De igual manera, senald e identifico los residuos o desechos peligrosos

objeto de regulaciéon en los respectivos anexos de la norma'?. En efecto, en el

primer anexo se encuentra la lista de desechos o residuos peligrosos por proceso

126 Articulo 2°.
127 Articulo 3°.
128 Articulo 4°.
129 Articulo 5°.

o0 actividades; en el segundo, los residuos o desechos peligrosos por corrientes de

residuos; y, en el tercero, las caracteristicas de peligrosidad de estos.

115. También estableci6 el procedimiento para identificar si un residuo o desecho

es peligroso'3°, asi como las obligaciones de definir los protocolos de muestreo y



analisis de laboratorio para la caracterizacion fisico-quimica de los residuos o

desechos peligrosos en el pais'®' y actualizar la caracterizacion de estos'3?,

116. EIl acto administrativo acusado remitié6 al Decreto 1609 de 31 de julio de
200233 respecto al envase, embalado, rotulado, etiquetado y transporte de los

residuos o desechos peligros'34,

117. En sus disposiciones regulé las obligaciones y responsabilidades del
generador'3®, del fabricante o importador de un producto o sustancia quimica con
propiedad o caracteristica peligrosa'®, del transportista’®’, del receptor'3, asi
como de las personas que contaminan un sitio por efecto de un manejo o una

gestién inadecuada de residuos o desechos peligrosos?3®.

118. Previ0 la forma de gestionar y manejar los empaques, envases, embalajes y

residuos de productos o sustancias quimicas con propiedad o caracteristica

peligrosa’#.

119. Ademas, senalo las funciones de las autoridades ambientales en la gestion
integral de residuos o desechos peligrosos '#'y de los municipios'#?, asi como del

Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales -IDEAM-143,

120. Le impuso a la parte demandada la obligacion de expedir un acto

administrativo sobre el Registro de Generadores de Residuos o Desechos

130 Articulo 7°.

131 Articulo 8°.

132 |bidem.

138 "Por el cual se reglamenta el manejo y transporte terrestre automotor de mercancias peligrosas por
carretera”.

134 Articulo 9°.

135 Articulos 10° a 13.
136 Articulos 14y 15.
137 Articulo 16.

138 Articulos 17 y 18.
139 Articulo 19.

140 Articulos 20 a 23.
141 Articulo 24.

142 Articulo 25.

143 Articulo 26.

Peligrosos para el acopio de datos, el procesamiento, la transmision y la difusion

de la informacion que establezca el Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios

Ambientales -IDEAM- para tal fin'44. Ademas, determin6é que los generadores de

residuos o desechos peligrosos deben inscribirse en el Registro de Generadores

de la autoridad ambiental competente de su jurisdiccion.

121. En suma, los capitulos | a VI del Decreto 4741 de 2005 regulan algunos



aspectos relacionados con la clasificacion, caracterizacion, identificacion vy
presentaciéon de los residuos o desechos peligrosos; las obligaciones y
responsabilidades de las personas que intervienen en el manejo de estos; la gestion
y el manejo de los empaques, envases, embalajes y residuos de productos o
sustancias quimicas con propiedad o caracteristica peligrosa; la competencia de
algunas autoridades; y el registro de los generadores de los residuos o desechos

peligrosos.

122. EI Capitulo VII del decreto acusado establecié algunas disposiciones
relativas a la importacion, el transito y el movimiento transfronterizo de residuos o

desechos peligrosos, asi:

122.1. El articulo 29 previd que el movimiento transfronterizo de los desechos
peligrosos esta sujeto a lo estipulado en las leyes 253 y 99, asi como en el Decreto
1220 de 21 de abril de 20056 0 aquel que lo modifique o sustituya, en cuanto a
las licencias, permisos, autorizaciones y demas instrumentos de manejo y control
ambiental a que haya lugar; en este sentido, le impuso al importador o exportador
de residuos o desechos peligrosos la obligacién de tomar todas las medidas
aplicables desde la normativa vigente, para asegurar que los residuos o desechos
peligrosos sean transportados y eliminados de tal manera que se proteja la salud
humana y el ambiente. Lo cual es concordante con el numeral 8. del articulo 2°. y

los literales c) y d) del numeral 2°. del articulo 4°. del Convenio de Basilea (Ley 253):

Convenio de Basilea (Ley 253) Decreto 4741 de 2005

144 Articulo 27.
145 Articulo 28.
146 “1...] Por el cual se reglamenta el Titulo VIl de la Ley 99 de 1993 sobre licencias ambientales. [...]".


https://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley_0099_1993.htm
https://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley_0099_1993.htm

“I...] ARTICULO 20. DEFINICION. A los
efectos del presente convenio:

[..]

8. Por "manejo ambientalmente racional de los
desechos peligrosos o de otros desechos” se
entiende la adopcidon de todas las medidas
posibles para garantizar que los desechos
peligrosos y ofros desechos se manejen de
manera que queden protegidos el medio
ambiente y la salud humana contra los efectos
nocivos que pueden derivarse de tales
desechos.
ARTICULO 4o. OBLIGACIONES
GENERALES.

[..]

2. Cada parte tomara las medidas apropiadas
para:

[..]

¢) Velar porque las personas que participan enel
manejo de los desechos peligrosos y otros
desechos dentro de ella adopten las medidas
necesarias para impedir que ese manejo dé
lugar a una contaminacién y, en caso de que se
produzca ésta para reducir al minimo sus
consecuencias sobre la salud humana y el
medio ambiente;

d) Velar porque el movimiento transfronterizo de
los desechos peligrosos y otros desechos se
reduzca al minimo, compatible con un manejo
ambientalmente racional y eficiente de esos
desechos, y que se lleve a cabo de forma que
se protejan la salud humana y el medio
ambiente de los efectos nocivos que puedan
derivarse de ese movimiento.

[.]

“l...] ARTICULO 29. DEL MOVIMIENTO
TRANSFRONTERIZO DE RESIDUOS O

DESECHOS PELIGROSOS. Todo movimiento
transfronterizo de residuos o desechos
peligrosos esta sujeto a lo estipulado en Ley
253 de 1996, por medio de la cual se aprueba el
Convenio de Basilea para el Control de los
Movimientos Transfronterizos de Desechos
Peligrosos y su Eliminacién, sus disposiciones
reglamentarias y a lo dispuesto en la Ley 99 de
1993 y el Decreto 1220 de 2005 o aquel que lo
modifique o sustituya, en cuanto a las licencias,
permisos, autorizaciones y demas instrumentos
de manejo y control ambiental a que haya lugar.

El importador o exportador de residuos o
desechos peligrosos debe tomar todas las
medidas aplicables desde la normatividad
vigente, para asegurar que los residuos o
desechos peligrosos sean transportados y
eliminados de tal manera que se proteja lasalud
humana y el ambiente por los posibles efectos
adversos que pudieran resultar en el desarrollo
de dichas actividades. [...]".

122.2. El paragrafo del articulo 29 prohibié la introduccién al territorio nacional de

residuos nucleares y desechos toxicos. Esta prohibicion es una reproduccion del

articulo 3°. de la Ley 430:

Ley 430

Decreto 4741 de 2005

“[...] ARTICULO 30. PROHIBICION. Ninguna
persona natural o juridica podra introducir o
importar desechos peligrosos sin cumplir los
procedimientos establecidos para tal efecto enel
Convenio de Basilea y sus anexos [...]""4.

“l...] ARTICULO 29. DEL MOVIMIENTO
TRANSFRONTERIZO DE RESIDUOS O
DESECHOS PELIGROSOS.

[..]

Paragrafo. Se prohibe la introduccién al
territorio nacional de residuos nucleares y
desechos toxicos.

[.J.




122.3. El articulo 30 regul6 el embalado, etiquetado y transporte de los residuos o
desechos peligrosos objeto de movimiento transfronterizo, de conformidad con los
reglamentos y normas internacionales generalmente aceptados y reconocidos en
esta materia, considerando los usos internacionales admitidos, en especial las
‘Recomendaciones Relativas al Transporte de Mercancias Peligrosas,
Decimotercera Edicion Revisada, Naciones Unidas, Nueva York y Ginebra 2003” o

aquella que la modifique o sustituya. Esta norma es concordante con el literal b) del

numeral 7. del articulo 4°. del Convenio de Basilea (Ley 253):

Convenio de Basilea (Ley 253)

Decreto 4741 de 2005

“.] ARTICULO 4. OBLIGACIONES
GENERALES.
[..]

7. Ademas toda Parte:

b) Exigiré que los desechos peligrosos y otros
desechos que sean objeto de un movimiento
transfronterizo se embalen, etiqueten y
transporten de conformidad con los reglamentos
y normas internacionales generalmente
aceptados y reconocidos en materia de
embalaje, etiquetado y transporte y teniendo
debidamente en cuenta los usos

“l...] ARTICULO 30. DEL TRANSPORTE DE
RESIDUOS O DESECHOS PELIGROSOS
OBJETO DE MOVIMIENTO

TRANSFRONTERIZO. Conforme a lo
establecido en la Ley 253 de 1996 los residuoso
desechos peligrosos que sean objeto de
movimiento transfronterizo deben estar
embalados, etiquetados y transportados de
conformidad con los reglamentos y normas
internacionales generalmente aceptados y
reconocidos en materia de embalaje, etiquetado
y transporte, teniendo debidamenteen cuenta los
usos internacionales admitidos al respecto; en
especial las Recomendaciones Relativas al
Transporte de Mercancias Peligrosas,

internacionalmente admitidos al respecto;

[.7

Decimotercera edicion revisada, Naciones
Unidas, Nueva York y Ginebra 2003 o aquella
que la modifique o sustituya.

47 La Corte Constitucional mediante sentencia C-771 de 1998, declar6 condicionalmente exequible este articulo,
siempre y cuando se entienda que las sustancias peligrosas a que ellos aluden son, ademas de las sefialadas
en el articulo 81 de la Constitucién Politica, todas aquellas que no pudiendo ser manejadas en una forma
apropiada resulten lesivas de derechos fundamentales tales como la salud, vida e integridad fisica de las
personas, el medio ambiente o cualquier otro.

Lo anterior, sin perjuicio de cumplir con los
demas requerimientos establecidos en la
normatividad nacional para el transporte de
mercancias peligrosas. [...]".

122.4. El articulo 31 senal6 que la exportacion, el transito y la importacion de
residuos o desechos peligrosos estan sujetos al consentimiento previo de los
respectivos paises y que, una vez obtenida la autorizacién para el movimiento
transfronterizo, el exportador o importador, segun el caso, debera informar por
escrito con tres (3) dias de antelacion a las diferentes autoridades ambientales con
jurisdiccion en los puertos de embarque o desembarque y en la ruta de transporte
aprobada, el sitio y la fecha de inicio y finalizacion del transporte nacional, el tipo de
residuos, la cantidad transportada y el nombre de la empresa transportadora. Lo
anterior, esta relacionado y es concordante con el literal ¢) del numeral 1., asi como

con el numeral 3. del articulo 4. y con el articulo 6°. del Convenio de Basilea (Ley



253):

Convenio de Basilea (Ley 253)

Decreto 4741 de 2005

“.] ARTICULO 4. OBLIGACIONES
GENERALES.

1.

[

¢) Las Partes prohibiran o no permitiran la
exportacion de desechos peligrosos y otros
desechos si el Estado de importaciéon no da su
consentimiento por escrito a la importacion de
que se ftrate, siempre que dicho Estado de
importacién no haya prohibido la importacién de
tales desechos.

[..]

3. Las partes consideraran que el trafico ilicito
de desechos peligrosos y otros desechos es
delictivo.

[..]

ARTICULO 6o. MOVIMIENTOS
TRANSFRONTERIZOS ENTRE PARTES.

“...] ARTICULO 31. DE LA AUTORIZACION
PARA EL MOVIMIENTO
TRANSFRONTERIZO DE RESIDUOS O
DESECHOS PELIGROSOS. La exportacion, el
transito y la importacioén de residuos o desechos
peligrosos estan sujetos alconsentimiento previo
de los respectivos paises, de conformidad con
lo consagrado en el Convenio de Basilea. La
Autoridad Nacional Competente para el tramite
de notificaciones y autorizaciones es el
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial.

Paragrafo. Una vez obtenida la autorizacion de
movimiento transfronterizo, el exportador o
importador, segtn el caso, debera informar por
escrito con tres (3) dias de antelacion a las
diferentes autoridades ambientales con
jurisdiccién en los puertos de embarque o
desembarque de tales residuos y aquellas con
jurisdiccion en la ruta de transporte aprobada, el
sitio y la fecha de inicio y finalizacién del
transporte nacional, el tipo de residuos, la
cantidad transportada y el nombre de la
empresa transportadora; lo anterior con copia
al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial. [...]".




1. El Estado de exportacion notificara por
escrito o exigira al generador o al exportador
que notifique por escrito, por conducto de la
autoridad competente del Estado de
exportacion, a la autoridad competente de los
Estados interesados cualquier movimiento
transfronterizo de desechos peligrosos o de
otros desechos. Tal notificacion contendra las
declaraciones y la informacién requerida en el
Anexo V A. escritas en el idioma del Estado de
importacioén. Solo seréa necesario enviar una
notificacién a cada Estado interesado.

2. El Estado de importacion respondera por
escrito al notificador, consintiendo en el
movimiento con o sin condiciones, rechazandoel
movimiento o pidiendo mas informacién. Se
enviara copia de la respuesta definitiva del
Estado de importacion a las autoridades
competentes de los Estados interesados que
sean Partes.

3. El Estado de exportacién no permitira que el
generador o el exportador inicie el movimiento
transfronterizo hasta que haya recibido
confirmacioén por escrito de que:

a) El notificador ha recibido el consentimiento
escrito del Estado de importacion, y

b) El notificador ha recibido del Estado de
importacion confirmacion de la existencia de un
contrato entre el exportador y el eliminador en el
que se estipule que se debera proceder a un
manejo ambientalmente racional de los
desechos en cuestion.

4. Todo Estado de transito acusara prontamente
recibo de la notificacién al notificador.
Posteriormente podra responder por escrito al
notificador, dentro de un plazo de 60 dias,
consintiendo en el movimiento con o sin
condiciones, rechazando el movimiento o
pidiendo mas informacién. El Estado de
exportacion no permitira que comience el
movimiento transfronterizo hasta que haya
recibido el consentimiento escrito del Estado de
transito. No obstante, si una Parte decide en
cualquier momento renunciar a pedir el
consentimiento previo por escrito, de manera
general o bajo determinadas condiciones, para
los movimientos transfronterizos de transito de
desechos peligrosos o de otros desechos, o
bien modifica sus condiciones a este respecto,
informara sin demora de su decisién a las
demas Partes de conformidad con el Articulo
13. En este dltimo caso, si el Estado de
exportacion no recibiera respuesta alguna en el
plazo de 60 dias a partir de la recepcién de una
notificaciéon del Estado de transito, el Estado de
exportacion podra permitir que se proceda a la
exportacion a través del Estado de transito.

5. Cuando, en un movimiento transfronterizo de
desechos, los desechos no hayan sido definidos
legalmente o no estén considerados

como desechos peligrosos mas que:




a) En el Estado de exportacién, las
disposiciones del parrafo 9 de este Articulo
aplicables al importador o al eliminador y al
Estado de importacion seran aplicables mutatis
mutandis al exportador y al Estado de
exportacion, respectivamente, o

b) En el Estado de importacién o en los Estados
de importacion y de transito que sean Partes,
las disposiciones de los parrafos 1, 3, 4 y 6 de
este articulo, aplicables al exportador y al
Estado de exportacién, seran aplicables mutatis
mutandis al importador o al eliminador y al
Estado de importacion respectivamente, o

¢) En cualquier Estado de transito que seaParte
seran aplicables las disposiciones delparrafo 4.
6. El Estado de exportacién podra, siempre que
obtenga el permiso escrito de los Estados
interesados, permitir que el generador o el
exportador hagan una notificacion general
cuando unos desechos peligrosos u otros
desechos que tengan las mismas caracteristicas
fisicas y quimicas se envien regularmente al
mismo eliminador por la misma oficina de
aduanas de salida del Estado de exportacion,
por la misma oficina de aduanas de entrada del
Estado de importacion y, en caso de transito,
por las mismas oficinas de aduanas de entrada y
de salida del Estado o losEstado de transito.

7. Los Estados interesados podran hacer que
su consentimiento escrito para la utilizacién dela
notificacién general a que se refiere el parrafo 6
dependa de que se proporcione cierta
informacion, tal como las cantidades exactas de
los desechos peligrosos u otros desechos que
se vayan a enviar o unas listas peribdicas de
€s0s desechos.

8. La notificacion general y el consentimiento
escrito a que se refieren los parrafos 6 y 7
podran abarcar multiples envios de desechos
peligrosos o de otros desechos durante unplazo
maximo de 12 meses.

9. Las partes exigiran que toda persona que
participe en un envio transfronterizo de
desechos peligrosos o de otros desechos firmeel
documento relativo a ese movimiento en el
momento de la entrega o de la recepcién de los
desechos de que se trate. Exigiran también queel
eliminador informe tanto al exportador comoa la
autoridad competente del Estado de exportacion
de que ha recibido los desechos encuestion y, a
su debido tiempo, de que se ha concluido la
eliminacion de conformidad con loindicado en la
notificaciéon. Si el Estado de exportaciéon no
recibe esa informacién, la autoridad competente
del Estado de exportacion o el exportador lo
comunicaran al Estado de importacion.

10. La notificaciéon y la respuesta exigidas en
este Articulo se transmitiran a la autoridad

competente de las Partes interesadas o a la
autoridad gubernamental que corresponda en el
caso de los Estados que no sean Parte.

11. El Estado de importacion o cualquier Estado
de transito que sea Parte podra exigir que todo
movimiento transfronterizo de desechos
peligrosos esté cubierto por un seguro, una
fianza u otra garantia. [...]”




123. En sintesis, en el Decreto 4741 de 2005 no se autorizO expresamente la
importacion de residuos o desechos peligrosos; sin embargo, se establecié una
regulacion de esta actividad, de acuerdo con el articulo 4°. de la Ley 253 y los

articulos 6°. a 9°. de la Ley 430, normas objeto de la reglamentacion.

124. En primer orden, la Ley 253 aprobd el Convenio de Basilea sobre el control
de los movimientos transfronterizos de los desechos peligrosos y su eliminacion; su

articulo 4°. regul6 las obligaciones generales de los Estados Partes, asi:

“[...] 1. a) Las partes que ejerzan su derecho a prohibir la importaciéon de desechos
peligrosos y otros desechos para su eliminacion comunicaran a las demas Partes su
decision de conformidad con el Articulo 13;

b) Las partes prohibiran o no permitiran la exportacion de desechos peligrosos y otros
desechos a las Partes que hayan prohibido la importacion de esos desechos, cuando
dicha prohibiciéon se les haya comunicado de conformidad con el apartado a) del
presente articulo;

c) Las Partes prohibiran o no permitiran la exportacion de desechos peligrosos y otros
desechos si el Estado de importacion no da su consentimiento por escrito a la
importacion de que se trate, siempre que dicho Estado de importacion no haya
prohibido la importacion de tales desechos.

2. Cada parte tomara las medidas apropiadas para:

a) Reducir al minimo la generacion de desechos peligrosos y otros desechos en ella,
teniendo en cuenta los aspectos sociales, tecnoldgicos y econémicos;

b) Establecer instalaciones adecuadas de eliminacion para el manejo
ambientalmente racional de los desechos peligrosos y otros desechos, cualquiera
que sea el lugar donde se efectua su eliminacién que, en la medida de lo posible,
estara situado dentro de ella;

c) Velar porque las personas que participan en el manejo de los desechos peligrosos
y otros desechos dentro de ella adopten las medidas necesarias para impedir que
ese manejo dé lugar a una contaminacion y, en caso de que se produzca ésta para
reducir al minimo sus consecuencias sobre la salud humana y el medio ambiente;

d) Velar porque el movimiento transfronterizo de los desechos peligrosos y otros
desechos se reduzca al minimo, compatible con un manejo ambientalmente racional
y eficiente de esos desechos, y que se lleve a cabo de forma que se protejan la salud

humana y el medio ambiente de los efectos nocivos que puedan derivarse de ese
movimiento;

e) No permitir la exportacion de desechos peligrosos y otros desechos a un Estado o
grupo de Estados pertenecientes a una organizacion de integracién econémica y/o
politica que sean Partes, particularmente a paises en desarrollo, que hayan prohibido
en su legislacion todas las importaciones, o si tienen razones para creer que tales
desechos no seran sometidos a un manejo ambientalmente racional, de conformidad
con los criterios que adopten las partes en su primera reunion;

f) Exigir que se proporcione informacion a los Estados interesados sobre el
movimiento transfronterizo de desechos peligrosos y otros desechos propuesto, con
arreglo a lo dispuesto en el Anexo V A. para que se declaren abiertamente los efectos
del movimiento propuesto sobre la salud humana y el medio ambiente;

g) Impedir la importacion de desechos peligrosos y otros desechos si tiene razones
para creer que tales desechos no seran sometidos a un manejo ambientalmente



racional;

h) Cooperar con otras partes y organizaciones interesadas directamente y por
conducto de la secretaria en actividades como la difusién de informacién sobre los
movimientos transfronterizos de desechos peligrosos y otros desechos, a fin de
mejorar el manejo ambientalmente racional de esos desechos e impedir su trafico
ilicito;

3. Las partes consideraran que el tréfico ilicito de desechos peligrosos y otros
desechos es delictivo.

4. Toda parte adoptara las medidas juridicas, administrativas y de otra indole que
sean necesatrias para aplicar y hacer cumplir las disposiciones del presente convenio,
incluyendo medidas para prevenir y reprimir los actos que contravengan el presente
Convenio.

5. Ninguna Parte permitira que los desechos peligrosos y otros desechos se exporten
a un Estado que no sea Parte o se importen de un Estado que no sea Parte.

6. Las Partes acuerdan no permitir la exportacion de desechos peligrosos y otros
desechos para su eliminacion en la zona situada al sur de los 60 de latitud sur, sean
0 no estos desechos objeto de un movimiento transfronterizo.

7. Ademas toda Parte:

a) Prohibira a todas las personas sometidas a su jurisdiccion nacional el transporte o
la eliminacién de desechos peligrosos y otros desechos a menos que esas personas
estén autorizadas o habilitadas para realizar ese tipo de operaciones;

b) Exigira que los desechos peligrosos y otros desechos que sean objeto de un
movimiento transfronterizo se embalen, etiqueten y transporten de conformidad con
los reglamentos y normas internacionales generalmente aceptados y reconocidos en
materia de embalaje, etiquetado y transporte y teniendo debidamente en cuenta los
usos internacionalmente admitidos al respecto;

¢) Exigira que los desechos peligrosos y otros desechos vayan acompafiados de un
documento sobre el movimiento desde el punto en que se inicie el movimiento
transfronterizo hasta el punto en que se eliminen los desechos.

8. Toda parte exigira que los desechos peligrosos y otros desechos que se vayan a
exportar, sean manejados de manera ambientalmente racional en el Estado de
importaciéon y en los demas Ilugares. En su primera reunion las partes adoptaran
directrices técnicas para el manejo ambientalmente racional de los desechos
sometidos a este convenio.

9) Las Partes tomaran las medidas apropiadas para que solo se permita el
movimiento transfronterizo de desechos peligrosos y otros desechos si:

a) El Estado de exportaciéon no dispone de la capacidad técnica ni de los servicios
requeridos o de lugares de eliminacion adecuados a fin de eliminar los desechos de
que se trate de manera ambientalmente racional y eficiente; o

b) Los desechos de que se trate son necesarios como materias primas para las
industrias de reciclado o recuperacion en el Estado de importacion, o

¢) El movimiento transfronterizo de que se trate se efectue de conformidad con otros
criterios que puedan decidir las Partes a condicion de que esos criterios no
contradigan los objetivos de este convenio.

10. En ninguna circunstancia podra transferirse a los Estados de importacion o de
transito la obligacién que incumbe, con arreglo a este Convenio, a los Estados en los
cuales se generan desechos peligrosos y otros desechos de exigir que tales
desechos sean manejados en forma ambientalmente racional.

11. Nada de lo dispuesto en el presente convenio impedira que una parte imponga



exigencias adicionales que sean conformes a las disposiciones del presente
convenio y estén de acuerdo con las normas del derecho internacional, a fin de
proteger mejor la salud humana y el medio ambiente.

12. Nada de lo dispuesto en el presente Convenio afectara de manera alguna a la
soberania de los Estados sobre su mar territorial establecida de conformidad con el
derecho internacional ni a los derechos soberanos y la jurisdiccion que poseen los
Estados en sus zonas econémicas exclusivas y en sus plataformas continentales de
conformidad con el derecho internacional, ni al ejercicio, por parte de los buques y
las aeronaves de todos los Estados, de los derechos y libertades de navegacion
previstos en el derecho internacional y reflejados en los instrumentos internacionales
pertinentes.

13. Las partes se comprometen a estudiar periédicamente las posibilidades de
reducir la cuantia y/o el potencial de contaminacion de los desechos peligrosos y
otros desechos que se exporten a otros Estados, en particular a paises en desarrollo.

[.]

125. En concordancia con el articulo citado supra, el Decreto 4741 de 2005 exige:

i) que todo movimiento transfronterizo de residuos o desechos peligrosos se ajuste
a la Ley 253; ii) que las autoridades competentes adopten todas las medidas
aplicables desde la normativa vigente para asegurar que estos sean transportados

y eliminados de tal manera que se proteja la salud humana y el ambiente por los

posibles efectos adversos'®; iii) que los residuos o desechos peligrosos sean

embalados, etiquetados y transportados de conformidad con la Ley 253'4°; vy, iv)
que la exportacion, el transito y la importacion de residuos o desechos peligrosos

estén sujetos al consentimiento previo del respectivo pais, segun la Ley 253.

126. En consecuencia, la reglamentacion de la Ley 253 no desnaturaliz6 su objeto

y finalidad.
127. En segundo orden, la Ley 430 tenia el siguiente objeto:

“[...] ARTICULO 1. OBJETO. La presente Ley tendra como objeto, regular todo lo
relacionado con la prohibicién de introducir desechos peligrosos al territorio nacional,
en cualquier modalidad segun lo establecido en la Convencion de Basilea y sus
anexos, y con la responsabilidad por el manejo integral de los generados en el pais
y en el proceso de produccion, gestion y manejo de los mismos, asi mismo regula la
infraestructura de la que deben ser dotadas las autoridades aduaneras y zonas
francas y portuarias, con el fin de detectar de manera técnica y cientifica la
introduccion de estos residuos, regula las sanciones en la Ley 99 de 1993 para quien
viole el contenido de esta ley y se permite la utilizacion de los aceites lubricantes de

desechos, con el fin de producir energia eléctrica [... ]"1 50,

128. La Ley 430 establecié como principio, impedir el ingreso vy trafico ilicito de
residuos peligrosos de otros paises, que Colombia no esté en capacidad de

manejar de manera racional y representen riesgos exclusivos e inaceptables’®".



129. Prohibié introducir o importar desechos peligrosos sin cumplir los
procedimientos establecidos para tal efecto en el Convenio de Basilea y sus

anexos'®?,

130. Asimismo, reguld la responsabilidad del generador y receptor'®®y, en

materia sancionatoria, remitié a la Ley 99.

131. Atendiendo lo anterior, el Decreto 4741 de 2005: i) prohibié introducir al
territorio nacional desechos nucleares y téxicos'4; ii) en relacion con el régimen
sancionatorio, remitié a la Ley 99 o a las normas que la modifiquen y sustituyan?%s,
en los mismos términos que la Ley 430; iii) sefialé que el generador es responsable
de los residuos o desechos peligrosos que él genere. La responsabilidad se
149 Articulo 30.

150 Articulo 1°. de la Ley 430.

151 Numeral 2. del articulo 2°. de la Ley 430.

152 Articulo 3°.

153 Articulos 6°. a 9°.
154 E| paragrafo del articulo 29 y el literal a) del articulo 32 del Decreto 4741 de 2005.

extiende a sus afluentes, emisiones, productos y subproductos, por todos los
efectos ocasionados a la salud y al ambiente'®®. Esta disposicion es una
reproduccion del primer inciso del articulo 6.° de la Ley 430; iv) establecidé que la
responsabilidad integral del generador subsiste hasta que el residuo o desecho
peligroso sea aprovechado como insumo o dispuesto con caracter definitivo'’, en
los mismos términos que la Ley 430; v) previd que el generador continuara siendo
responsable en forma integral por los efectos ocasionados a la salud o al ambiente,
de un contenido quimico o bioldégico no declarado al receptor y a la autoridad
ambiental, de la misma forma como lo establecio el articulo 9°. de la Ley 430; y vi)
regul6 la responsabilidad del receptor’®® en igual sentido que el articulo 8°. de la
Ley 430.

132. En conclusidn, antes de la expedicion del Decreto 4741 de 2005, el legislador
se habia encargado de regular algunos aspectos relacionados con la importacién
de residuos peligrosos, los cuales fueron desarrollados por el acto administrativo
acusado, en el cual no se incluy6é ninguna norma que autorizara expresamente la
importacion de residuos o desechos peligrosos, sino que estableci6 algunas reglas

para el efecto, en el marco del Convenio de Basilea (Ley 253) y la Ley 430.

133. Por las razones expuestas, este cargo no prospera.

Cargo de violacién de la Convencién de Basilea



134. La parte demandante sostuvo que el Decreto 4741 de 2005 viola la

Convencién de Basilea, en los siguientes términos:

“[...], con la expedicion del Decreto 4741 de 2005, Colombia, como Estado Parte del
Convenio de Basilea, al contrario de lo que, inexplicablemente anuncia en la Politica
Ambiental, incumple su ‘compromiso_internacjonal”, con la proteccion del medio
ambiente que le obliga en su condicién de “pais en desarrollo” a reconocer que, la
importacioén de estos a su territorio nacional, “presentan un elevado riesgo de no
ser compatibles con el manejo ambientalmente racional de los desechos peligrosos
que prescribe el Convenio”, debiendo, en su lugar y, en consecuencia, “desalentar o
evitar su reubicacion” como lo recomienda la Declaraciéon de Rio, dictando
regulaciones que lo impidan, en cumplimiento de sus propias funciones (Ley 99 de
1993) como bien, lo hizo en su momento histoérico, con la expedicion de la Resoluciéon

156 Articulo 11.
157 Articulo 12.

189 de 1994 que, en mal momento derogd. [...]”759

original).

(Negrilla y subrayado del texto

135. EI Preambulo del Convenio de Basilea reconoce el creciente deseo de
prohibir los movimientos transfronterizos de los residuos o desechos peligrosos y
su eliminacion en otros Estados, en particular en los paises en desarrollo, y destaca

que estos tienen una capacidad limitada para manejarlos.

136. En concordancia con lo anterior, el literal e) del numeral 2. del articulo 4°. del
Convenio de Basilea estableci6 como obligacion de los Estados no permitir “/...] la
exportacion de desechos peligrosos y otros desechos a un Estado o grupo de
Estados pertenecientes a una organizacion de integracion economica y/o politica
que sean Partes, particularmente a paises en desarrollo, que hayan prohibido en
su legislacion todas las importaciones, o si tiene razones para creer que tales
desechos no seran sometidos a un manejo ambientalmente racional, de
conformidad con los criterios que adopten las Partes en su primera reunion

[...]” (Negrilla fuera del texto).

137. En el mismo sentido, el literal g) ibidem previé como obligacidn de los Estados
“[...] Impedir la importacion de desechos peligrosos y otros desechos si tiene
razones para creer que tales desechos no seran sometidos a un manejo

ambientalmente racional; [...]".

138. En el caso sub examine, el paragrafo del articulo 29 y el literal a) del articulo
32 del Decreto 4741 de 2005 prohibieron introducir al territorio nacional residuos
nucleares y desechos toxicos. Asimismo, el literal b) del articulo 32 ibidem prohibid

importar residuos o desechos que contengan o estén constituidos por



Contaminantes Organicos Persistentes (Aldrin, Clordano, Dieldrin, Endrin,

Heptacloro, Hexaclorobenceno, Mirex, Toxafeno, Bifenilos Policlorados, DDT).

139. Las prohibiciones indicadas supra se establecieron en vista de la peligrosidad
de esa clase de residuos vy la dificultad de disponer finalmente de contaminantes
que por sus caracteristicas son resistentes a la degradacion ambiental, lo cual

atiende las obligaciones internacionales del Estado.

150 Cfr. Folio 89.

140. Ahora bien, la prohibicidbn de importar una clase especifica de residuos o
desechos peligrosos no implica la autorizacidon tacita de importar los residuos o
desechos peligrosos que no estan incluidos en la restriccion, toda vez que ello -
establecer prohibiciones- es consecuencia exclusiva del derecho soberano de los

Estados de impedir su entrada o su eliminacién cuando provienen de otro territorio.

141. Ademas, la determinacién de los residuos o desechos peligrosos que pueden
manejarse apropiadamente y ser objeto de importacion requiere de la autorizacion
expresa del legislador debido al peligro que representan para la salud humanay el
medio ambiente, a la complejidad de su gestidn integral y a que en Colombia se
presentaban las siguientes problematicas en el afio 2005'¢° -fecha de expedicion
del acto administrativo acusado-: i) la gestién de los residuos o desechos peligrosos
no era planificada; ii) ofertas limitadas de empresas habilitadas en el manejo de
esos residuos o desechos y en su caracterizacidén, asi como para su transporte; iii)
baja capacidad técnica y de infraestructura de las autoridades aduaneras para
controlar los movimientos transfronterizos; y iv) falta de coordinacion institucional y

baja capacidad de gestion de las autoridades, en relacidn con este tema.

142. El diagnéstico nacional de la situacion sobre el manejo de residuos o
desechos peligrosos en Colombia del afio 2005, contenida en la Politica Ambiental
para la Gestion Integral de Residuos o Desechos Peligrosos'®!, permite concluir que
es necesario que el Estado adopte medidas para garantizar que esa clase de
residuos o desechos se manejen de forma tal que no afecten el medio ambiente ni
la salud humana. En este contexto debe interpretarse y aplicarse el Decreto 4741
de 2005.

143. En efecto, de acuerdo con el Principio 11 de la Declaracién de Rio de Janeiro,

los Estados deben promulgar leyes eficaces sobre el medio ambiente que reflejen



el contexto ambiental y de desarrollo al que se aplican y la interpretacion de las
normas en materia ambiental debe estar acorde con la obligacién de proteger el

ambiente, segun los articulos 8°., 79, 80 y 334 de la Constitucidon Politica.

60 Anexo 1.
61 Ibidem.

144. En consecuencia, no es procedente concluir que el Decreto 4741 de 2005

autoriz6 tacitamente la importacion de residuos o desechos peligrosos.

145. Por las mismas razones, la Sala considera que las reglas para el movimiento
y transporte transfronterizo de residuos previstas en el Capitulo VIl del Decreto 4741
de 2005, no implican una autorizacidén tacita de la importacion, maxime cuando
estas se limitan a desarrollar el contenido del Convenio de Basilea (Ley 253) y la

Ley 430, como quedod expuesto en los acapites anteriores.

146. Por las razones expuestas, este cargo no prospera.

Cargo de ilegalidad del Decreto 4741 de 2005

147. La parte demandante manifestd que: i) el Decreto 4741 de 2005 es un acto
administrativo complejo; ii) la parte demandada no cumplié con la obligacion prevista
en el paragrafo primero del articulo 5°. de la Ley 99; y iii) la expedicion del decreto
citado supra no fue objeto de concertacion y no garantizd la participacion de la
ciudadania ni de los representantes del Sistema Nacional Ambiental. Estos cargos

se exponen a continuacion:

El Decreto 4741 de 2005 es un acto administrativo complejo

148. Sostuvo que el decreto enjuiciado es un acto administrativo complejo vy, por
lo tanto, requiere la concurrencia de varias voluntades de la administracion; aunque
no precisé expresamente las entidades o autoridades que debian participar en la

expedicion del mismo, por lo que, la Sala concluye, de acuerdo con la demanda,

gue se reprocha la falta de participacion del Ministerio de la Proteccion Social'®?.

149. La Seccién Primera del Consejo de Estado'®® ha precisado que para que se

configure un acto administrativo complejo se requiere la concurrencia de los

162 Cuando se expidio el Decreto 4741 de 2005 el Ministerio de Salud y Proteccion Social se denominaba



Ministerio de la Proteccion Social. En efecto, el articulo 6°. de la Ley 1444 de 4 mayo de 2011 escindi6 del
Ministerio de la Proteccion Social los objetivos y funciones asignados por las normas vigentes al Despacho del
Viceministro de Salud y Bienestar, y los temas relacionados a este, asi como las funciones asignadas al
Viceministerio Técnico. A su turno, el articulo 9°. ibidem creé el Ministerio de Salud y Proteccion Social, cuyos
objetivos y funciones son los escindidos del Ministerio de la Proteccion Social.

63 Consejo de Estado; Sala de lo Contencioso Administrativo; Seccién Primera; providencia de 11 de junio de
2020; C.P. Dr. Roberto Augusto Serrato Valdés; nim. unico de radicacion: 25000234100020190055901.

siguientes requisitos: i) la fusion de voluntades de dos 0 mas 6rganos o funcionarios;

ii) la unidad de contenido y de fin en la decision administrativa; vy iii) la falta de
existencia juridica independiente de los actos que integran la voluntad de la

administracion.

150. En el caso sub examine, la decision de la administracion se concretaba
unicamente con la expedicion del decreto reglamentario por parte del Gobierno
Nacional y, para ello, no era necesario que el Ministerio de Salud y Proteccidén Social
expidiera un acto administrativo, toda vez que el Decreto 4741 de 2005 tiene
fundamento en la potestad reglamentaria del Presidente de la Republica, prevista
en el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion Politica, la cual es autbnoma e
inalienable, de acuerdo con lo expuesto en esta sentencia en el acapite denominado

“Cargo de exceso de la potestad reglamentaria”.

151. El Gobierno Nacional es el encargado de reglamentar, ejecutar y hacer
cumplir las leyes, ademas de velar por los intereses del Estado en el ambito nacional
como en el internacional. El articulo 115 de la Constitucion Politica establece que el
Gobierno Nacional esta conformado por el Presidente de la Republica, como jefe de
Estado, del Gobierno y suprema autoridad administrativa; y por los Ministros y los

Directores de Departamentos Administrativos.

152. El Gobierno Nacional ejerce las funciones relacionadas con el gobierno y la
administracion, las cuales son ejecutadas por el Presidente de la Republica, quien
simboliza la unidad nacional y es el maximo representante del pais'®*. En materia
de gestidén, control y vigilancia, el Primer Mandatario opera mediante actos
administrativos a través de los cuales manifiesta la voluntad de la administracion
dirigida a producir efectos juridicos, con el apoyo de los Ministros y los Directores

de Departamentos Administrativos.

153. En el caso objeto de estudio, el Gobierno Nacional esta conformado por: i)
el Presidente de la Republica; ii) la Ministra de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial; iii) el Ministro de la Proteccion Social; y iv) el Ministro de Transporte.

Estas autoridades suscribieron el acto administrativo acusado, en forma conjunta.

154. La participacion de los Ministros de la Proteccidn Social y de Transporte en



84 Articulo 188 de la Constitucion Politica.

la expedicion del Decreto 4741 de 2005 tiene razdn de ser en que éste prevé
algunas regulaciones sobre el transporte de desechos y residuos peligrosos y su
articulo 1°. estableci6 que la misma tiene por objeto, entre otros aspectos, proteger

la salud humana.

155. Asimismo, la Ministra de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial intervino
en la expedicion del acto administrativo acusado como representante del organismo
rector de la gestion del medio ambiente y de los recursos naturales renovables, en

virtud de las funciones previstas en el articulo 5°. de la Ley 99.

156. En este contexto, la Sala considera que el Decreto 4741 de 2005 fue
expedido por el Gobierno Nacional, conformado, en este asunto, por las
autoridades que tenian a cargo competencias constitucionales y legales

relacionadas con las materias objeto de la reglamentacion.

157. Por las razones expuestas, el cargo no tiene vocacion de prosperidad.

Incumplimiento de la obligacion prevista en el paragrafo primero del articulo
5° dela Ley 99

158. La parte demandante indico que el Decreto 4741 de 2005 es ilegal porque la
parte demandada pretermitié la obligacidbn de consultar o solicitar un concepto
previo'®s al Ministerio de Salud, de acuerdo con el paragrafo primero del articulo 5°.

de la Ley 99. En los alegatos de conclusion, precisé que la norma exige una

consulta y no un concepto previo'68.

159. El paragrafo primero del articulo 5°. de la Ley 99 establece:

“[...] PARAGRAFO 1. En cuanto las actividades reguladas por el Ministerio del Medio
Ambiente puedan afectar la salud humana, esta funcién sera ejercida en consulta
con el Ministerio de Salud; y con el Ministerio de Agricultura, cuando pueda
afectarse la sanidad animal o vegetal [...]” (Negrilla fuera del texto).

160. La norma citada supra es una expresion del principio de coordinacién, en

virtud del cual el Ministerio de Salud y Proteccion Social debe prestar su

165 Cfr. Folio 76.
166 Cfr. Folio 276.

colaboracion al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible para facilitar el



ejercicio de sus funciones y lograr los fines estatales que estan a su cargo.

161. La consulta exige que el Ministerio de Salud y Proteccion Social estudie el
asunto sometido a su consideracion para determinar si existe algun aspecto que
pueda afectar la salud o generar efectos sanitarios adversos y facilitar la adopciéon
de una regulacidbn en materia ambiental que sea acorde y armoénica con las

politicas, directrices y orientaciones de esa entidad.

162. En el caso sub examine, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
promovié y coordiné la expedicion del Decreto 4741 de 2005, de acuerdo con las
funciones previstas en el articulo 5° de la Ley 99. En este contexto, la parte
demandada sometié a consideracion del entonces Ministerio de la Proteccion
Social, el proyecto de decreto de regulacion de residuos 0 desechos peligrosos para
que esa entidad lo estudiara, en el marco de sus funciones; en efecto, el Director
General de Salud Publica del entonces Ministerio de la Proteccién Social, mediante
el oficio num. 13340, le remitié al Secretario General de la parte demandada, la

siguiente comunicacion:

“[...] Reciba un cordial saludo, en relacién con el concepto del proyecto de Decreto
por el cual se reglamenta parcialmente el Decreto 2811 de 1974, la Ley 99 de 1993,
la Ley 253 de 1996 y la Ley 430 de 1998, en relacion con la prevencion de la
generacion de residuos o desechos peligrosos, enviado a esta Direccion por usted, le
informo que una vez revisado el texto propuesto de Decreto, esta Direccion no
encuentra comentario técnico alguno para su articulado, teniendo en cuenta la

exclusion de los residuos hospitalarios de su campo de aplicacion [... ]”167,

163. Respecto de esta prueba, la parte demandante manifest6 en los alegatos de
conclusion que ese concepto es ajeno a la naturaleza juridica administrativa de una
consulta y que “[...] no se compadece con la importancia que reviste para el Sector
Nacional colombiano de Salud y para el pais, opinar oficialmente sobre una politica
y un decreto de alcance nacional que, incluye entre otras decisiones, ni mas ni
menos que repito, la IMPORTACION DE RESIDUOS O DESECHOS
PELIGROSOS AL PAIS, con su innegable relacion con la SALUD HUMANA, al ser
emitido de la siguiente escueta y sorprendente manera: [...]""%8 (Negrilla y
subrayado del texto original).

167 Cfr. Folio 247.
168 Cfr. Folio 280.

164. Sobre el particular, se precisa que, aunque el Director General de Salud
Publica del entonces Ministerio de la Proteccién Social se refiri6 en el oficio a la

palabra “concepto”, este se relaciona directamente con la consulta que la parte



demandada elevo ante esa entidad, en virtud del principio de coordinacién y
colaboracion administrativa, lo cual permite concluir que se cumplié lo previsto en

el paragrafo 1. del articulo 5°. de la Ley 99.

165. La autoridad en materia de salud, salud publica y promocion social en salud
tuvo acceso al proyecto de regulacion de gestion de residuos o desechos peligrosos
y considerd, en el marco de sus competencias, que no formularia ningun
comentario técnico; y, bajo esa premisa, participd en la suscripcion del acto

administrativo acusado.

166. La Sala también considera que el Ministerio de Salud y Proteccién Social
tiene la autonomia técnica, en el marco de sus atribuciones constitucionales y
legales, para determinar si algun aspecto de los proyectos normativos que se
someten a su consideracion, puede afectar la salud o generar efectos sanitarios

adversos y si se necesita la adopcion de una medida especial.

167. Atendiendo que la intervencion de esa autoridad es especializada, de
acuerdo con las funciones que tiene a cargo, el argumento de la inconveniencia del
pronunciamiento del Director General de Salud Publica debe tener el mismo
caracter; en consecuencia, no basta con aducir que este es escueto y que se
requeria un pronunciamiento mas a fondo por los efectos que puede generar la
importacion de residuos peligrosos; para ello, se requeria un sustento técnico y

especializado, lo cual no ocurrid en el caso sub examine.

168. Por las razones expuestas, este cargo no tiene vocacion de prosperidad.

Falta de concertacion, asi como de participacion ciudadana y de los

representantes del Sistema Nacional Ambiental

169. La Sala, contrario a lo argumentado por la parte demandante en este cargo,
considera que el Gobierno Nacional, previo a expedir el acto administrativo acusado
y en el marco de la elaboracion de la Politica Ambiental para la Gestion Integral de

Residuos o Desechos Solidos, llevé a cabo varias acciones destinadas a garantizar

la concertacion, asi como la participacion ciudadana y de los representantes del

Sistema Nacional Ambiental.

170. En efecto, en el documento denominado “Programa de capacitacion y
concertacion de criterios técnicos para la Gestion Integral de los Residuos o

Desechos Peligrosos / Sintesis de los talleres en Bogota, Cartagena, Medellin y



Cali” de noviembre 20 de 2003 de Pactar Consultores Ltda., se anoto lo siguiente:

“l...] En este sentido, el Ministerio ha venido trabajando fuertemente en la elaboracion
de un documento técnico para la reglamentacion de la gestion integral de los residuos
o desechos peligrosos a nivel nacional. Este documento ha sido puesto en
consideracion y remitido en dos ocasiones a las autoridades del SINA durante el afio
2002 y 2003, pero debido a la baja respuesta y la poca retroalimentacion recibida para
enriquecer el documento, el Ministerio se ha dado a la tarea de realizar una serie de
talleres regionales dirigidos al personal técnico y legal de las Corporaciones
Auténomas Regionales, de Desarrollo Sostenible y los Grandes Centros Urbanos con
el fin de llevar a las regiones, la discusion de los aspectos técnicos mas relevantes
del proyecto normativo, ya que la formulacion y concertacion del documento técnico
que sustentara la norma marco nacional de residuos o desechos peligrosos, requiere
del compromiso y la participacion de todo el SINA para que su aplicacion sea mas
facil y efectiva en el futuro.

Debido a las especiales caracteristicas que comprende el tema de los residuos o
desechos peligrosos, la anterior estrategia ha sido acomparnada de una labor de

capacitacion al inicio de cada uno de los cuatro (4) talleres realizados. [... ]”169

171. De acuerdo con el documento indicado supra, la parte demandada realizo
talleres regionales dirigidos al personal técnico y legal de las Corporaciones
Autonomas Regionales, de Desarrollo Sostenible y de los Grandes Centros
Urbanos, con el objeto de discutir la reglamentacion sobre la Gestion Integral de los
Residuos o Desechos Peligrosos. Por tanto, en el marco de estas actividades, los
participantes presentaron sugerencias sobre los principios generales de la
reglamentacion; la definicidbn de generador, su clasificacion, asi como obligaciones
y responsabilidades; las competencias de las autoridades ambientales locales; los
instrumentos para el control; la sostenibilidad econdmica del modelo de gestién; los
criterios técnicos de la Gestion Integral de Residuos Peligrosos; y la articulacion

con otras normas.

172. Asimismo, la parte demandada llevd a cabo un “Taller Nacional sobre

proyecto COP y Responsabilidades del Sector Productivo Frente al Tema de

169 Cfr. Anexo 7.

Residuos Peligrosos” el 23 de agosto de 2005, con la asistencia de representantes
de varias corporaciones autonomas regionales, del Consejo Colombiano de
Seguridad -C.C.S.-, del sector privado, del Departamento Administrativo del Medio

Ambiente, del Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales -

IDEAM-, entre otros'”°.

173. La Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia -ANDI-, mediante
escrito dirigido a la parte demandada el 1° de junio de 2005, realizé algunas

observaciones al proyecto de regulacion de Gestion Integral de Residuos o



Desechos Peligrosos, en especial a la politica correspondiente’”".

174. La parte demandada someti6 el proyecto de regulacion a consideracion,

entre otras, de las siguientes entidades:

174.1. El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, que realizd6 sugerencias
relacionadas con: i) precisar los productos que se consideran residuos o desechos
peligrosos y su clasificacidn arancelaria; ii) incluir esos productos en el listado de

bienes de “prohibida importacién”; y iii) determinar un procedimiento para que las

autoridades aduaneras puedan identificarlos'’2.

174.2. La Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales, que sugiri6 incluir como
estrategia la sensibilizacidbn de la comunidad estudiantil respecto del manejo

adecuado de los residuos'’s.

174.3. El Area Metropolitana del Valle de Aburra'”4, que realiz6 comentarios sobre
la forma como se articulara el decreto con la politica, la integracion normativa
respecto de las competencias de los Ministerios y propuso algunas sugerencias de

forma.

174.4. La Corporacion Autbnoma Regional del Valle del Cauca'’®, que efectud
recomendaciones sobre la situacidbn actual de los residuos peligrosos y su

generacion en el Valle del Cauca, asi como la inclusién de impactos generados por

70 Cfr. Disco Compacto visto a folio 191. Archivo denominado: Anexo 3. Correspondencia interna-externa
Formulacién Politica Respel.pdf (paginas 51 a 221).

71 [bidem.

72 [bidem.

17 [bidem.

174 Ibidem.

las cenizas, polvoductos y demas residuos con caracteristicas de peligrosidad, entre

otros aspectos.

174.5. La Corporacion Auténoma Regional de Boyaca'’®, que sugiri6, como
estrategia de la Politica Ambiental, que se realice un Diagnéstico Regional de
Residuos Peligrosos para identificar las necesidades sobre ese aspecto y fortalecer

los procesos de capacitacion, educacion e investigacion.

174.6. El Departamento Administrativo Distrital del Medio Ambiente'’”, que se

refirid a la gestion de los residuos hospitalarios.

174.7. El Departamento Técnico Administrativo del Medio Ambiente'”®, que realizé

varios comentarios sobre el aprovechamiento de los residuos, la reduccién de los



materiales empleados por cada producto y su peligrosidad, el desarrollo de
estrategias regionales y locales, la comercializacion de residuos, entre otros

asuntos.

174.8. La Corporacidn para el Desarrollo Sostenible del Archipiélago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina'’®, que se refiri6 a la generacion de residuos en su
jurisdiccién, emitié un concepto sobre la regulacidén objeto de estudio y recomendé
definir claramente los residuos susceptibles de ser aprovechados o
comercializados, asi como enfatizar en la creacién de capacidades locales para la

Gestion Integral de Residuos Peligrosos.

174.9. La Corporacion Autonoma Regional de los Valles de Sint y del San Jorge'8°,
que sugirié la proteccion de los cuerpos de agua y del espacio publico, la difusion
de los beneficios de la implementacion de proyectos y procesos de Produccion Mas
Limpia, el diagndstico sobre residuos peligrosos a cargo de la autoridad ambiental,

entre otros aspectos.

174.10. La Corporacion Autonoma Regional del Cauca'®', que formul6 algunas

observaciones sobre la compilacion normativa, el transporte de residuos, la

76 [bidem.
77 |bidem.
78 |bidem.
79 |bidem.
80 Ibidem.

responsabilidad del proveedor, las experiencias de México y Espafa, entre otros

asuntos.

174.11. La Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca'®, que se

refirid a la politica y a la importancia del taller de construccidén del Plan de Accion.

174.12. El Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales'®, que

realizd algunos comentarios a la politica.

174.13. La Corporacién Autbnoma Regional del Quindio'8* que se refirié a la

politica -ilegible-.

174.14. La Corporacién Autbnoma Regional de las Cuencas de los Rios Negro
y Nare'®, que realiz6 comentarios sobre la prevencién y minimizacién de la
generacion en el origen, la recuperacion, reciclaje o reutilizacion interna de

sustancias o residuos, asi como los lineamientos para la construccién de celdas de



seguridad, entre otros aspectos.

174.15. Ademas, la parte demandada envié al Consejo Empresarial para el
Desarrollo Sostenible -CECODES-, al Instituto Colombiano de Cemento y a la
Asociacion Colombiana de Quimicos Farmacéuticos Hospitalarios una invitacion

para que realizaran los comentarios al proyecto de regulacion, en el marco de la

Politica Ambiental de Gestion Integral de Residuos o Desechos Peligrosos'@®.

175. En sintesis, la parte demandada permitié la concertacidon y la participacion
de los miembros del Sistema Nacional Ambiental, asi como del sector publico y
privado en la expedicion del acto administrativo que reglamenta la Gestion Integral

de Residuos o Desechos Peligrosos.

176. Por las razones expuestas, este cargo no tiene vocacion de prosperidad.

Cargo por vicios de nulidad de la medida adoptada: el sometimiento de la

administracion a la legalidad

82 [bidem.
83 Ibidem.
84 Ibidem.
185 [bidem.

177. La parte demandante afirmo que el acto administrativo acusado modifico sin
justificacion juridica y técnica ambiental el concepto de manejo ambiental que el

Decreto 1443 de 2004 habia definido. Sobre el particular, manifesto lo siguiente:

“[...] El articulo 4 define el “manejo ambiental” como sigue:

Manejo. Se entiende la recoleccion, transporte y eliminaciéon de los desechos o
residuos peligrosos de plaguicidas y los plaguicidas en desuso, incluido el monitoreo
de los lugares de disposicion final.

Mientras que, el articulo 3 del Decreto 4741 de 2005, lo define como:

Manejo integral. Es la adopcion de todas las medidas necesarias en las actividades
de prevencion, reduccion y separaciéon en la fuente, acopio, almacenamiento,
transporte, aprovechamiento y/o valorizacion, tratamiento y/o disposicién final,
importacion y exportacion de_residyos_o_desechos_peligrosos, individualmente
realizadas o combinadas de manera apropiada, para proteger la salud humana y el
ambiente contra los efectos nocivos temporales y/o permanentes que puedan

derivarse de tales residuos o desechos. [...]”187

original).

(Negrilla y subrayado del texto

178. La Sala destaca que la parte demandante equipara dos (2) palabras con

definiciones diferentes toda vez que el manejo integral tiene un alcance mas amplio



y su objeto consiste en tratar, de forma adecuada, de acuerdo con los avances de
la ciencia, los residuos para evitar, prevenir y mitigar los impactos ambientales y
proteger el medio ambiente, asi como la salud de las personas; en este orden de
ideas, incluye la regulacion de toda la cadena, desde la generacidn de los residuos

o desechos hasta su disposicién final, aprovechamiento, tratamiento o valorizacion.

179. EIl manejo integral de los residuos constituye un instrumento idoneo que
armoniza las necesidades del desarrollo con las de proteccién del ambiente y de la
salud humana, en tanto exige la adopcion de medidas encaminadas a reducir la
generacion de residuos; a realizar el aprovechamiento en vista de sus
caracteristicas, volumen, procedencia, costos, tratamiento con fines de valorizacion
energética, posibilidades de aprovechamiento y comercializacién; asi como a
realizar el tratamiento y disposicion final de los residuos no aprovechables de forma

adecuada y racional.

180. En contraste, el manejo se refiere a la recoleccion, el transporte y la
eliminacion de los desechos, incluida la vigilancia de los lugares de eliminacion, de

acuerdo con el articulo 2°. del Convenio de Basilea.

181. Ahora bien, el Decreto 1443 de 2004 desarrolla el concepto de manejo de
los residuos o desechos peligrosos de forma exclusiva respecto de los plaguicidas,
debido a que su objeto se limita a establecer medidas ambientales para el manejo
de plaguicidas, asi como la prevencion y el manejo seguro de los desechos o
residuos peligrosos provenientes de estos'®; mientras que el Decreto 4741 de 2005
fue expedido con el objeto de regular, de forma general, la prevencién y el manejo
de los residuos o desechos peligrosos en el marco de la gestion integral, con las

excepciones previstas en sus disposiciones®.

182. En consecuencia, no encuentra asidero juridico el argumento expuesto por

la parte demandante sobre el tema indicado supra.

183. Asimismo, la parte demandante sostiene que los nueve capitulos del Decreto
4741 de 2005 estan relacionados con la importacién de los residuos o desechos
peligrosos, que es el objetivo principal de dicha norma. A su juicio, lo anterior es
confirmado por el “[...] hecho de haber exceptuado este decreto de su aplicacion, a
la normatividad existente sobre los residuos o desechos hospitalarios, de

plaguicidas, y radioactivos “salvo las disposiciones que sean contrarias a las



establecidas en el presente decreto” (Capitulo IX — disposiciones finales) esto es,
las relacionadas con el tema de la importacion como el unico objetivo y finalidad de

este decreto. [...]""9 (Negrilla del texto original).

184. Al respecto, se precisa que el articulo 1°. del Decreto 4741 de 2005 prevé
que su objeto es prevenir la generacion de residuos o desechos peligrosos, asi
como regular su manejo para proteger la salud humana y el ambiente. En

concordancia, el articulo 2°. ibidem regul6 el alcance de la normativa e indic6 que

188 97..] Articulo 1°. Objeto. El presente decreto tiene por objeto establecer medidas ambientales para el manejo
de los plaguicidas, y para la prevencion y el manejo seguro de los desechos o residuos peligrosos provenientes
de los mismos, con el fin de proteger la salud humana y el medio ambiente. Lo anterior sin perjuicio de la
obtencién de las licencias, permisos y autorizaciones a que haya lugar, de conformidad con la normatividad
ambiental vigente y demas normas concordantes. [...]".

18 Residuos o desechos hospitalarios y de plaguicidas, segun los articulos 33 y 34 del Decreto 4741 de 2005.
1% Gfr. Folio 77.

esta se aplica en el territorio nacional a las personas que generen, gestionen o

manejen residuos o desechos peligrosos.

185. Ademas, el acto administrativo acusado establecioé disposiciones sobre la
clasificacion, caracterizacion, identificacion y presentacidén de los residuos o
desechos peligrosos; las obligaciones y responsabilidades del generador, del
fabricante o importador, del transportista y del receptor; la gestibn y manejo de los
empaques, envases, embalajes y residuos de productos o sustancias quimicas con
propiedad o caracteristica peligrosa; las autoridades competentes; el Registro de
Generadores de Residuos; asi como la importacion, exportacion y transito de

residuos o desechos peligrosos.

186. En este orden de ideas, el Decreto 4741 de 2005 no se limitd a regular
algunos temas relacionados con la importacion, sino que se extendié a aspectos
que inciden en la prevencion y el manejo de los residuos o desechos peligrosos
generados en el marco de la gestién integral, desde su generacion hasta su

disposicion final.

187. En lo atinente a los residuos o desechos peligrosos hospitalarios y los
provenientes de plaguicidas, los articulos 33 y 34 del Decreto 4741 de 2005,

establecen:

“[...] Articulo 33. De los residuos o desechos hospitalarios. Los residuos o desechos
peligrosos hospitalarios se rigen por las normas vigentes especificas sobre la materia
o aquellas que las modifiquen o sustituyan, salvo las disposiciones que sean
contrarias a las establecidas en el presente decreto.

Articulo 34. De los residuos o desechos de plaguicidas. Los residuos o desechos



peligrosos de plaguicidas se rigen por las normas vigentes especificas sobre la
materia o aquellas que las modifiquen o sustituyan, salvo las disposiciones que sean
contrarias a las establecidas en el presente decreto.

[.]

188. Los articulos citados supra remiten directamente a las normas que regulan
de forma especial los residuos o desechos peligrosos hospitalarios o de
plaguicidas, pero establecen como excepcion, las disposiciones que sean

contrarias al acto administrativo acusado.

189. Lo anterior tiene razdén de ser en que el Decreto 4741 de 2005 establece
algunas regulaciones sobre plaguicidas y residuos o desechos hospitalarios
peligrosos. En efecto, el articulo 20 ibidem prevé que estaran sujetos a un Plan de
Gestion de Devoluciéon de Productos Posconsumo para su retorno a la cadena de
produccion-importacion-distribucidon-comercializaciéon, los plaguicidas en desuso,
sus envases 0 empaques y los embalajes que se hayan contaminado con
plaguicidas; y los anexos | y Il identifican algunos desechos hospitalarios como

peligrosos.

190. La parte demandante manifesté que mientras el literal g) del articulo 10°. del
Decreto 1443 de 2004 autoriz6 la exportacion de residuos o desechos peligrosos
relacionados con plaguicidas, el Decreto 4741 de 2005, un afio después, autorizé

la importacion, lo cual, a su juicio, es contrario al ordenamiento juridico.

191. La Sala considera que el cargo citado supra no tiene sustentacion juridica,
en la medida en que la expedicidbn de una norma que prevé la exportaciéon de
residuos o desechos peligrosos no restringe la potestad reglamentaria del
Presidente de la Republica, respecto de las leyes 253 y 430. Ademas, el Decreto

4741 de 2005 también prevé la exportacibn como una alternativa de manejo integral

de los residuos o desechos peligrosos'".

192. Por las razones expuestas, no tienen vocacion de prosperidad los cargos

estudiados en este acapite.

Cargo de violaciéon del articulo 6°. de la Constitucion

193. La parte demandante adujo que [...] la pretermisién que se hizo de la
consulta o concepto previo del Ministerio de Salud (Proteccién Social) [...] para la
expedicion del Decreto 4741 de 2005, constituye o genera responsabilidad

administrativa por parte de los funcionarios encargados de su aplicacion. [...]""%2.



194. La Sala, frente a este cargo, se remite al analisis efectuado en el punto

denominado “Incumplimiento de la obligacion prevista en el paragrafo primero del

** Articulo 3°. Definicién de manejo integral.
192 Cfr. Folio 88.

articulo 5°. de la Ley 99”, en el que se concluye que el Ministerio de la Proteccion
Social, por conducto de su Director General de Salud Publica, cumplié con la
exigencia normativa al emitir el concepto respectivo en respuesta a la consulta
realizada por la parte demandada, sin que se presentara la pretermision anotada,

Yy, en consecuencia, tampoco vulneracion del articulo 6°. Superior.

195. Por lo expuesto, este cargo no tiene vocacion de prosperidad.

Cargo de violacion del articulo 7°. de la Ley 430, sobre la responsabilidad

integral del generador

196. La parte demandante sostuvo que el acto administrativo acusado, ...J
mediante una erronea y equivocada transcripcion de las normas legales sobre las
diferentes clases de responsabilidad ambiental por el manejo de desechos
peligrosos, pertinentes a los fabricantes y generadores (actores de esta gestion),
fusiona los articulos 6 y 7, resultado de lo cual, termina estableciendo la
“subsistencia” de la responsabilidad integral del generador (articulo 7 de la Ley 430
de 1998) en el fabricante o importador (articulo 15) [...]""93. A su juicio, “[...] la
subsistencia de la responsabilidad integral en el manejo de los desechos peligrosos
consagrada en la Ley 430 de 1998 hace referencia al generador de los mismos
(articulo 7) [...]"794.

197. La Ley 430 y el Decreto 4741 de 2005 regulan la responsabilidad del

generador y del fabricante o importador, asi:

Ley 430 Decreto 4741 de 2005

Articulo 6. El generador sera responsable de
los residuos que él genere. La responsabilidad
se extiende a sus afluentes, emisiones,
productos y subproductos por todos los
efectos ocasionados a la salud y al ambiente.

Articulo 11. El generador es responsable de
los residuos o desechos peligrosos que él
genere. La responsabilidad se extiende a sus
afluentes, emisiones, productos y
subproductos, por todos los efectos
ocasionados a la salud y al ambiente.

Articulo 7. La responsabilidad integral del
generador subsiste hasta que el residuo
peligroso sea aprovechado como insumo o
dispuesto con caracter definitivo.

Articulo 12. La responsabilidad integral del
generador subsiste hasta que el residuo o
desecho peligroso sea aprovechado como
insumo o dispuesto con caracter definitivo.




198 Cfr. Folio 78.
194 Cfr. Folio 88.

Paragrafo del articulo 6. El fabricante o
importador de un producto o sustancia quimica
con propiedad peligrosa, para los efectos de la
presente ley se equipara a un generador, en
cuanto a la responsabilidad por el manejo de
los embalajes y residuos del producto o
sustancia.

Articulo 15. El fabricante o importador de un
producto o sustancia quimica con propiedad
peligrosa, para los efectos del presente
decreto se equipara a un generador, en
cuanto a la responsabilidad por el manejo de
los embalajes y residuos del producto o
sustancia. La responsabilidad integralsubsiste
hasta que el residuo o desecho peligroso sea

aprovechado como insumo o
dispuesto con caracter definitivo.

198. De acuerdo con lo expuesto, la Ley 430 establecié que el generador es
responsable de los residuos que genere y su responsabilidad subsiste hasta que
estos sean aprovechados como insumos o dispuestos definitivamente. Respecto al
fabricante o importador de un producto o sustancia quimica con propiedad
peligrosa, indic6 que su responsabilidad se equipara a la de un generador, en

cuanto al manejo de los embalajes y residuos del producto o sustancia.

199. EI Decreto 4741 de 2005 previd la responsabilidad del generador y la
subsistencia de esta con el mismo alcance y sentido que la dispuesta en la Ley 430.
Ademas, equipard la responsabilidad del fabricante o importador a la
responsabilidad del generador; sin embargo, precisé expresamente, a diferencia de
la Ley 430, que la responsabilidad del fabricante o importador también subsiste
hasta que el residuo o desecho peligroso sea aprovechado como insumo o

dispuesto definitivamente.

200. El articulo 15 del decreto acusado no desconoce la Ley 430 porque, como
se expuso supra, la referida ley equipard la responsabilidad del fabricante e
importador a la del generador, lo cual implica que aquella tiene las mismas

caracteristicas y alcance que la del ultimo.

201.

en consonancia con el articulo 7°. de la Ley 430, conforme con su contenido y

En efecto, el articulo 15 del Decreto 4741 de 2005 desarroll6 el articulo 6°.

finalidad, al regular expresamente la subsistencia de la responsabilidad del
fabricante o importador dentro del marco normativo base y de la potestad

reglamentaria.

202. Por las razones expuestas, este cargo no tiene vocacion de prosperidad.

Cargo por inobservancia de la jurisprudencia constitucional que hace transito

a cosa juzgada, sentencia C-771 de 1998



203. La Corte Constitucional, en la sentencia C-771 de 1998, resolvio:

“[...] Declarar EXEQUIBLES los apartes demandados de los articulos 2, 3, 4, 5y 6 de
la ley 430 de 1998, siempre y cuando se entienda que las sustancias peligrosas a que
ellos aluden son, ademas de las sefialadas expresamente en el articulo 81 de la
Constitucion, todas aquéllas que no pudiendo ser manejadas en una forma apropiada
resulten lesivas de derechos fundamentales tales como la salud, vida e integridad

fisica de las personas, el medio ambiente o cualquier otro. [... ]”195

204. La Corte Constitucional, en la sentencia anotada precis6 que “...] es
evidente, como ya lo senalo la Corte en la sentencia C-377 de 1996 al revisar el
Convenio de Basilea, que "si bien la Constitucion prohibe la introduccion al pais de

residuos nucleares y desechos toxicos, no prohibe de modo general la introduccion

de desechos ni tampoco que Colombia pueda ser exportador de desechos.

Ademas, la referida prohibicion no impide que de hecho e ilicitamente se

introduzcan a su territorio los referidos desechos". (Subrayas fuera de texto).

[..]71%.

205. Asimismo, consider6 que podrian ingresar al pais residuos o desechos
peligrosos, excepto los nucleares o tdxicos, siempre que Colombia pueda
manejarlos en forma tal que no lesione el medio ambiente ni atente contra la salud
humana, la integridad fisica y la vida de los habitantes o cualquier otro derecho
fundamental; y que corresponde al legislador determinar los desechos que pueden

manejarse apropiadamente.

206. La parte demandante afirm6 que el acto administrativo acusado ...]
inobservo, pretermitio y desconocio la jurisprudencia constitucional existente sobre
la aplicacion de la Ley 430 de 1998 (que hace transito a cosa juzgada) en la medida
en que, tomo6 la decision de regular la actividad de importacion de residuos
peligrosos a que hace referencia el Convenio de Basilea, sin que existiera una ley

que, previamente hubiera determinado, qué categorias de estos residuos se

95 Corte Constitucional, sentencia C-771 de 10 de diciembre de 1998, M.P. Dr. Carlos Gaviria Diaz.
19 [bjdem.

encontraba Colombia en capacidad de manejar ambientalmente, [...]""%7. (Negrilla

del texto original).

207. Sobre el particular, la Sala precis6 en esta providencia, en el titulo

denominado “El Decreto 4741 de 2005 regula la importacion de residuos o



desechos peligrosos sin que exista una ley previa sobre este asunto”, que el acto
administrativo acusado no autorizé la importacibn de residuos o desechos
peligrosos, sino que, en el capitulo VII, reglamenté el Convenio de Basilea (Ley
253) y la Ley 430, respecto a: i) las normas que se deben aplicar en los movimientos
transfronterizos de los residuos o desechos peligrosos y la forma cdmo se deben
transportar; y ii) el consentimiento previo para la exportacion, el transito y la

importacion de los residuos o desechos peligrosos.

208. En virtud a que el Decreto 4741 de 2005 no contiene ninguna disposicidon
que autorice expresamente el ingreso a Colombia de residuos o desechos
peligrosos o0 que establezca una clase de residuos o desechos peligrosos que
pueden ser objeto de importacion, no tiene soporte el argumento de la parte
demandante, segun el cual, se requeria que el legislador, de forma previa,
determinara las clases de estos residuos o desechos que se podian manejar

ambientalmente.

209. La Sala precisa que el Capitulo Il del Decreto 4741 de 2005, en concordancia
con los Anexos | a lll, sefnal6 los residuos o desechos que deben considerarse
peligrosos, asi como sus caracteristicas; esta clasificacion era necesaria para
determinar los residuos o desechos que debian ser objeto de una gestion integral
para proteger la salud humana y el ambiente y no puede entenderse como la lista
de residuos o desechos que pueden ingresar al pais, porque dentro de los mismos
se encuentran los desechos téxicos -numeral 7. del Anexo lll y algunos que

contienen Contaminantes Organicos Persistentes, como los Bifenilos Policlorados,

cuya importacién fue prohibida expresamente por el Decreto 4741 de 2005'%.

210. Por las razones expuestas, este cargo no tiene vocacién de prosperidad.

97 Cfr. Folio 87.

Cargo por el incumplimiento del numeral 39) del articulo 5°. de la Ley 99

211.  En relacion con la importacion de residuos o desechos peligrosos, la parte
demandante afirmé que “[...] en el articulo 5 de la Ley 99 de 1883 (sic), que sefiala
funciones que, le corresponden a este Ministerio, ninguna tiene que ver con ese
aspecto, por el contrario, el numeral 39 le sefiala todo lo contrario. [...]""9°

(Negrilla fuera del texto).



212. El Decreto 4741 de 2005 fue expedido por el Gobierno Nacional, en el marco
de la potestad reglamentaria del Presidente de la Republica; en efecto, el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible no actuo de forma individual, autbnoma o en
ejercicio de la potestad reglamentaria derivada, sino que su intervencién estuvo
subordinada a la competencia de esa suprema autoridad administrativa, en los

términos de los articulos 115y 189, numeral 11 de la Constitucion Politica.

213. El numeral 39) del articulo 5°. de la Ley 99 prevé que le corresponde a la
parte demandada “[...] Dictar regulaciones para impedir la fabricacion, importacion,
posesion y uso de armas quimicas, bioloégicas y nucleares, asi como la
introduccioén al territorio nacional de residuos nucleares y desechos toxicos

o subproductos de los mismos; [...]” (Negrilla fuera del texto).

214. En concordancia con lo anterior, el paragrafo del articulo 29 y el literal a) del
articulo 32 del Decreto 4741 de 2005, prohibieron introducir al territorio nacional

residuos nucleares y desechos téxicos.

215. Por las razones expuestas, este cargo no tiene vocacion de prosperidad.

Cargo por desconocimiento de los derechos e intereses colectivos

216. La parte demandante afirmé que la decisidn de importar desechos peligrosos
contenida en el Decreto 4741 de 2005 ‘[...] hace mas flexibles los criterios de
toxicidad, es tomada sin planeacion alguna, ni participacion publica, sin

infraestructura técnica, juridica y tecnolégica que asegure su manejo racional,

poniendo en riesgo el derecho al ambiente sano de los habitantes del pais (articulo
(sic) 79, 80y 81), [...]"?%.

217. Respecto a la falta de participacion publica, la Sala, reitera, que la parte
demandada permitio la concertacion y la participacion de los miembros del Sistema
Nacional Ambiental, asi como del sector publico y privado en la expedicion de la
reglamentacion contenida en el acto administrativo acusado, como ya se expuso
en esta providencia en el acdpite denominado “Falta de concertacion, asi como de

participacion ciudadana y de los representantes del Sistema Nacional Ambiental’.

218. En relaciéon con la flexibilidad de los criterios de toxicidad, la Sala destaca
que el Anexo lll del Decreto 4741 de 2005 previb las caracteristicas que hacen a

un residuo peligroso por ser toxico, en los siguientes términos:



“[...] 7. Caracteristica que hace a un residuo peligroso por ser toxico: Se
considera residuo o desecho téxico aquel que en virtud de su capacidad de
provocar efectos biolégicos indeseables o adversos puede causar dafio a la salud
humana y/o al ambiente. Para este efecto se consideran toxicos los residuos o
desechos que se clasifican de acuerdo con los criterios de toxicidad (efectos
agudos, retardados o cronicos y ecotdxicos) definidos a continuacién y para los
cuales, seguin sea necesario, las autoridades competentes estableceran los limites
de control correspondiente:

a) Dosis letal media oral (DL50) para ratas menor o igual a 200 mg/kg para solidos
y menor o igual a 500 mg/kg para liquidos, de peso corporal;

b) Dosis letal media dérmica (DL50) para ratas menor o igual de 1.000 mg/kg de
peso corporal;

¢) Concentracion letal media inhalatoria (CL50) para ratas menor o igual a 10 mg/l;

d) Alto potencial de irritacion ocular, respiratoria y cutanea, capacidad corrosiva
sobre tejidos vivos;

e) Susceptibilidad de bioacumulacion y biomagnificacion en los seres vivos y en
las cadenas troficas;

f) Carcinogenicidad, mutagenecidad y teratogenecidad;
g) Neurotoxicidad, inmunotoxicidad u otros efectos retardados;
h) Toxicidad para organismos superiores y microorganismos terrestres y acuaticos;

i) Otros que las autoridades competentes definan como criterios de riesgo de
toxicidad humana o para el ambiente.

200 Cfr. Folio 89.

Ademas, se considera residuo o desecho toxico aquel que, al realizarsele una
prueba de lixiviacion para caracteristica de toxicidad (conocida como prueba
TCLP), contiene uno o mas de las sustancias, elementos o compuestos que se
presentan en la Tabla 3 en concentraciones superiores a los niveles maximos
permisibles en el lixiviado establecidos en dicha tabla.

TABLA 3

Concentraciones maximas de contaminantes para la prueba TCLP

CONTAMINANTE NUMERO CAS! NIVEL MAXIMO PERMISIBLE EN EL
LIXIVIADO (mg/L)

Arsénico 7440-38-2 5.0

Bario 7440-39-3 100.0

Benceno 71-43-2 0.5

Cadmio 7440-43-9 1.0

Tetracloruro de carbono 56-23-5 0.5
Clordano 57-74-9 0.03
Clorobenceno 108-90-7 100.0

Cloroformo 67-66-3 6.0



Cromo 7440-47-3 5.0
o-Cresol 95-48-7 200.0
m-Cresol 108-39-4 200.0

p-Cresol 106-44-5 200.0

Cresol - 3200.0

2,4-D 94-75-7 10.0
1,4-Diclorobenceno 106-46-7 7.5
1,2-Dicloroetano 107-06-2 0.5

1,1-Dicloroetileno 75-35-4 0.7

2,4-Dinitrotolueno 121-14-2 2 0.13
Endrin 72-20-8 0.02

Heptacloro (y sus epoxidos) 76-44-8 0.008

Hexaclorobenceno 118-74-1 2 0.13

Hexaclorobutadieno 87-68-3 0.5
Hexacloroetano 67-72-1 3.0
Plomo 7439-92-1 5.0

Lindano 58-89-9 0.4

Mercurio 7439-97-6 0.2
Metoxiclor 72-43-5 10.0

Metil etil cetona 78-93-3 200.0
Nitrobenceno 98-95-3 2.0
Pentaclorofenol 87-86-5 100.0
Piridina 110-86-1 5.0

Selenio 7782-49-2 1.0

Plata 7440-22-4 25.0
Tetracloroetileno 127-18-4 0.7
Toxafeno 8001-35-2 0.5
Tricloroetileno 79-01-6 0.5
2,4,5-Triclorofenol 95-95-4 400.0
2,4,6-Triclorofenol 88-06-2 2.0
2,4,5-TP (silvex) 93-72-1 1.0

Cloruro de vinilo 75-01-4 0.2 [...]”



219. En efecto, el Decreto 4741 de 2005 establecié los criterios de toxicidad,
atendiendo las caracteristicas de los residuos o desechos peligrosos. Sin embargo,
la parte demandante omitié precisar la disposicion respecto de la cual la norma
acusada desmejoré los criterios de toxicidad, asi como aportar una prueba técnica
sobre este aspecto toda vez que, para determinar cuales son las sustancias o
compuestos de los residuos o desechos que son téxicos y los parametros bajo los
cuales se deben evaluar, es necesario contar con conocimientos especializados

sobre el tema.

220. Ahora bien, el Decreto 4741 de 2005 previé cuales son los residuos o

desechos peligrosos, asi:

220.1. El Anexo | incluyé la lista de residuos o desechos peligrosos por procesos o
actividades de la misma forma que el Anexo | del Convenio de Basilea (Ley 253);

los residuos o desechos peligrosos son iguales en estas normas.

220.2. El Anexo Il previé los residuos o desechos peligrosos por corrientes de
residuos, identificados y clasificados en los mismos términos del Anexo VIII del
Convenio de Basilea, asi: i) desechos metalicos o que contengan metales; ii)
desechos que contengan principalmente constituyentes inorganicos, que puedan
contener metales o materia organica; iii) desechos que contengan principalmente
constituyentes metales y materia inorganica; y iv) desechos que puedan contener

constituyentes inorganicos u organicos.

220.3. El Anexo lll previé las caracteristicas que hacen peligroso a un residuo o
desecho por ser corrosivo, reactivo, explosivo, inflamable, infeccioso, radio activo o
toxico, de acuerdo con la lista de caracteristicas prevista en el Anexo Il del
Convenio de Basilea. Si bien, el Anexo Ill del acto administrativo acusado no
contiene una transcripcion exacta del Anexo lll del Convenio de Basilea, utilizd los
parametros previstos en este para establecer las caracteristicas de los residuos o

desechos.

221. Ademas, por una parte, el paragrafo del articulo 5°. del Decreto 4741 de 2005
autorizd al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial para que,
mediante acto administrativo, incorpore desechos o residuos peligrosos que no
estan previstos en los Anexos | y Il y, por la otra, en el Anexo Il ibidem se precis6
que la lista de residuos o desechos por corrientes de residuos no es taxativa, en la

medida en que es posible demostrar la peligrosidad de un residuo o desecho con



fundamento en el Anexo IlI.

222. De conformidad con lo expuesto, no encuentra asidero juridico ni probatorio
el argumento segun el cual, el acto administrativo acusado “hizo” mas flexibles los
criterios de toxicidad de los residuos o desechos peligrosos y no incluy6 todas las

sustancias que tienen estas caracteristicas.

223. Sobre el cargo relacionado con la falta de planeacion de la parte demandada

al expedir el Decreto 4741 de 2005, la Sala encuentra que el articulo 8°. de la Ley

812 de 26 de junio de 2003, por medio de la cual se aprob6 el Plan Nacional de
Desarrollo 2003-2006, previdé la implementacion de medidas para prevenir y
controlar la contaminacion atmosférica e hidrica como consecuencia de los
residuos peligrosos por medio de un programa de inversidon que el Gobierno

Nacional esperaba ejecutar, en el marco de la sostenibilidad ambiental.

224. En efecto, en el documento denominado “Sintesis de los talleres en Bogota,
Cartagena, Medellin y Cal” de Pactar Consultores Limitada se anot6 lo siguiente
sobre la planeacion de la regulacién relacionada con la gestidbn de residuos
peligrosos:
“[...] Dentro del programa de Sostenibilidad Ambiental de la Produccion Nacional
definido en el Plan Nacional de Desarrollo (2002 — 2006) “Hacia un Estado

Comunitario”, el Gobierno Nacional ha fijado como uno de los objetivos “desarrollar
las medidas para prevenir y controlar la contaminacién por residuos peligrosos”.

En este sentido, el Ministerio a través de la Direccion de Desarrollo Sectorial
Sostenible ha iniciado desde el afio 2002, una serie de acciones conducentes a dar
cumplimiento a los compromisos del Plan Nacional de Desarrollo en materia de
residuos peligrosos, con el fin de proteger la salud humana y el medio ambiente.

Uno de los aspectos fundamentales para prevenir y controlar la contaminaciéon por
residuos peligrosos es la capacitacion del personal que labora en las autoridades
ambientales y la expedicion de politicas, normas y reglamentos que orienten la

gestion entre ofros [... ]”201.

225. La parte demandada, con el objeto de materializar el Plan Nacional de
Desarrollo 2003-2006, suscribié un contrato de consultoria para realizar un estudio
de viabilidad econdmica de las medidas establecidas en el proyecto de decreto para
los envases y desechos de plaguicidas, baterias acidas de plomo, aceites
lubricantes, pilas de niquel-cadmio y medicamentos vencidos; el contratista expuso

en el informe final del contrato de consultoria lo siguiente:

“[...] Este documento se basa en la version del proyecto normativo de fecha 20 de
Noviembre de 2004, el cual fue publicado por el Ministerio en la pagina web para
consulta general.



En este tercer informe se presentan las recomendaciones y conclusiones con
respecto a los beneficios, inconvenientes y requerimientos de tipo legal, econémico y
técnico, requeridos para la implementacion de la norma, asi como el plan de
implementacién del proyecto normativo, de acuerdo al mejor escenario de costo/
beneficio evaluado.

201 Cfr. Anexo 7.

Incluye también un cronograma de aplicacion de la norma, teniendo en cuenta los
requerimientos técnicos, economicos y juridicos estudiados y desarrollados durante
la consultoria.

Este documento esta dividido en cinco capitulos, el primer capitulo incluye un analisis
sobre las implicaciones civiles y penales de la norma evaluada, como complemento
al desarrollo del tema de responsabilidades, presentado en informes anteriores.

El segundo capitulo presenta las conclusiones resultantes del trabajo realizado, tanto
para la norma en general, como para los residuos post-consumo, asi como
individualmente para cada una de las cinco corrientes analizadas.

El tercer capitulo presenta las recomendaciones con igual metodologia que para las
conclusiones.

En el cuarto capitulo presenta el plan de implementacién y el quinto el cronograma

para la implementacion. [... ]”202.

226. Asimismo, se elabor6 una propuesta de contenido técnico para el desarrollo

normativo en el afio 2002, en el marco de un contrato de prestacion de servicios?®3.

227. En el mismo sentido, FUNDES elabord, en noviembre de 2004, el documento
denominado “Formulacion de las Bases Ambientales de la Politica Ambiental para
la Gestion Integral de Residuos o Desechos Peligrosos y su Instrumentalizacién204”;
en este documento, se realiz6 un diagnéstico de la situacidon actual del pais,
respecto del manejo y gestién de residuos peligrosos por los actores publicos y
privados; un diagnéstico y una valoraciéon de las capacidades del pais para el
control, identificacion, analisis de laboratorio, transporte y disposicion final; y un

analisis de las politicas internacionales.

228. Las pruebas indicadas supra le permiten concluir a la Sala que el decreto
acusado fue producto de un proceso de planeacion, en virtud del cual el Plan
Nacional de Desarrollo incluyé el manejo de los residuos o desechos peligrosos y
se llevaron a cabo diversas acciones, entre otras, la suscripcidn de contratos y
ejecucion de diversas actividades tendientes a desarrollar las leyes que regulaban

esta materia.

229. Frente al argumento de que el acto administrativo acusado permitié la

importacion de residuos o desechos peligrosos, sin tener en cuenta la falta de



202 Gfr. Anexo 6.
203 Cfr. Anexo 5.
204 Cfr. Disco compacto del Anexo 3.

infraestructura técnica, juridica y tecnoldgica, para su gestion ambientalmente
racional, la Sala reitera que el Decreto 4741 de 2005 tiene por objeto regular la
prevencion y el manejo de los residuos o desechos peligrosos generados en el
marco de la gestion integral, entre otros aspectos, reglamento las leyes 253 y 430
y, con fundamento en estas, establecié algunas disposiciones sobre el movimiento
transfronterizo de esa clase de residuos o desechos y los requisitos para el
transporte. Asimismo, prohibié el ingreso al territorio colombiano de residuos
nucleares y desechos toxicos e importar residuos o desechos que contengan o
estén constituidos por Contaminantes Organicos Persistentes (Aldrin, Clordano,
Dieldrin, Endrin, Heptacloro, Hexaclorobenceno, Mirex, Toxafeno, Bifenilos
Policlorados, DDT); y no contiene ningun articulo que haya permitido o autorizado

la importacion de residuos o desechos peligrosos.

230. Por las razones expuestas, no tiene vocacion de prosperidad el cargo objeto

de estudio en este acapite.

Cargos de violaciéon de los principios de la declaracién de Rio de Janeiro 1.° a
4.°, 6°, 8.°, 10.°, 11.°, 14.°, 15.° y 25, del articulo 1.° del Cédigo Contencioso
Administrativo y de la Ley 489 de 1998

231. La parte demandante se limité a afirmar en este cargo que “[...] con la
formulacion del Politica Ambiental y con su desarrollo normativo, el Decreto 4741
de 2005, la méaxima autoridad ambiental del pais, contrari6 la mayoria de los
principios que su acto de creacion le impuso. [...]’?%%; y, a continuacion, cit6 los

principios 1°a 4°, 6°, 8°, 10°, 11°, 14°, 15° y 25 de la Declaracion de Rio de Janeiro.

232. Al respecto, la Sala observa que el concepto de violacibn no contiene las

razones por las cuales se consideran vulnerados los principios indicados supra.

233. Deigual manera, se limitd, en estos cargos, a citar los articulos 1°. del Codigo
Contencioso Administrativo y el principio de coordinacion de la Ley 489 de 1998, y

omitié explicar el concepto de violacidén

205 Cfr. Folio 85.



234. El numeral 4°. del articulo 137 del Cédigo Contencioso Administrativo prevé
que en las demandas de nulidad debe indicarse las normas violadas y explicarse el
concepto de violacidn, lo cual le otorgara elementos concretos al juez para ...]
realizar un juicio capaz de fundamentar una decision que merezca los efectos de
cosa juzgada con caracter erga omnes que son inherentes a sus determinaciones

proferidas en sede de anulacion [...]"2%.

235. Por lo tanto, la Sala se encuentra relevada de hacer el estudio sobre la

violacién de los principios y las normas citadas supra.

Conclusiones

236. La Sala declarara probada de oficio la excepcion de falta de jurisdiccion
respecto de la pretensién niam. 1.-, por cuanto la Politica Ambiental para la Gestion
Integral de Residuos o Desechos Peligrosos y su aprobacidén no constituyen un acto

administrativo.

237. La Sala considera que la parte demandante no logré desvirtuar la presuncién
de legalidad del Decreto 4741 de 2005, razbn por la que se negaran las

pretensiones de la demanda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la

Republica y por autoridad de la Ley,

lll. RESUELVE

PRIMERO: DECLARAR probada de oficio la excepcion de falta de jurisdiccion
respecto de la pretensién num. 1.-, por las razones expuestas en la parte motiva de

esta providencia.

26 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera; sentencia de 5 de mayo de
2016; C.P. Dr. Guillermo Vargas Ayala; nim. Unico de radicacion: 25000232400020100026001.

SEGUNDO: NEGAR la nulidad del Decreto 4741 de 2005, por las razones

expuestas en la parte motiva de esta providencia.



TERCERO: En firme esta providencia, archivar el expediente.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Se deja constancia que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por la

Sala en la sesion de la fecha.

ROBERTOAUGUSTOSERRATOVALDES OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Presidente Consejero de Estado
Consejero de Estado

NUBIAMARGOTHPENAGARZON HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Consejera de Estado Consejero de Estado

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electrénicamente por los integrantes de la
Seccion Primera en la sede electrdnica para la gestién judicial SAMAI. En consecuencia, se
garantizala autenticidad, integridad, conservacioén y posterior consulta, de conformidad con la ley.



