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1L0S BOSQUES NATURALES EN EL EBERT
EN COLOMBIA
PROYECTO DE LEY FORESTAL - FESCOL -
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Comentarios al texto definitivo para segundo debate al proyecto de ley N° 264 de
2004 —-Cémara de Representantes—, por medio de la cual se expide la Ley General
Forestal (Gaceta del Congreso, afio xiv, N° 353, lunes 13 de junio de 2005). (5 v )
L deAgr:E:gja:ién

El presente documento pretende insistir en algunos comentarios al proyecto de
ley forestal que se debate en el Honorable Congreso de la Republica, que han
sido expuestos en diversos escenarios publicos, en medios de comunicacién y a
través de escritos y derechos de peticién ante las autoridades, pese a lo cual, los
aspectos que han generado tales pronunciamientos contindan sin resolverse en el
texto del proyecto. Estos comentarios no tienen como propdsito referirse en parti-
cular a cada articulo del proyecto de ley, sino llamar de nuevo la atencién sobre
ciertos aspectos que se consideran criticos, dentro del marco de la legislacion y
politica ambiental vigentes. Este documento fue elaborado y ha sido suscrito por
un amplio nimero de organizaciones y personas naturales.
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COLOMBIA
En contraste, los otros bienes, servicios e
intereses ligados al recurso se mencionan
marginalmente (por ejemplo, en los Princi-
pios, en el articulo 51 los servicios ambien-
tales), pero se dejan sin desarrollo dentro

I. ASPECTOS SUSTANTIVOS

a) El titulo del proyecto, Ley General Fo-
restal, hace relacién a una norma integral,
pero cuando se revisa el texto se encuen-

tra que el proyecto dista mucho de ser una
ley general, ya que faltan desarrollos mini-
mos en temas como conservacion, protec-
cién, restauracion del ecosistema forestal
v de los demas bienes y servicios ambien-
tales que éste presta (lo que quiere decir
que en ocasiones el proyecto utiliza estos
verbos y expresiones, pero los deja sin nin-
gun desarrollo), priorizando en forma pre-
ponderante uno solo de los bienes ligados
al bosque: la produccién de madera, y una
sola de las miradas e intereses vinculados
a éste: el aprovechamiento de madera
(por ejemplo, hay un capitulo de produc-
cién industrial, pero no de conservacién).

del texto.

b) En diferentes apartes el proyecto men-
ciona el Plan Nacional de Desarrollo Fo-
restal (PNDF) como marco orientador de la
politica forestal del pais, tal como se esta-
blece en el Objeto (art. 1), en el articulo 11
v en el articulo 9 como funcién principal
del Consejo Nacional Forestal.

El articulo 11 dispone:

Adéptase un Plan Nacional de Desarrollo
Forestal, PNDF, como marco orientador de
la politica de desarrollo forestal del pais, el
cual deberé incluir y relevar la importancia
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En el proyecto se
quedan por fuera temas
fundamentales de la
actual politica y Pnor
que parecen no
interesar, como lo
relacionado con
conservacion in situ y

ex situ de la biodiversidad,

de los sistemas agrosilvopastoriles como
instrumento de adecuada utilizacién eco-
ndémica en las zonas de vocaciéon forestal
que se dedican a la actividad agropecua-
ria, el cual ademas debera ejecutarse a tra-
vés de planes y/o programas forestales
regionales, departamentales y/o munici-
pales, permitiéndose asf su actualizacién
de conformidad con las prioridades de
inversiéon contenidas en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo para el respectivo pe-
riodo.

El articulo en mencién no hace referencia
al actual Plan Nacional de Desarrollo Fo-
restal (PNDF), aprobado por el CoNPES en el
Documento 3125 de 27 de ju-
nio de 20011, el cual considera
de manera integral diferentes
tépicos relacionados con la
conservacién, manejo, aprove-
chamiento y ordenacién de los
ecosistemas forestales. Por el
contrario, el actual proyecto de
ley, enfatiza sorprendentemen-
te en el articulo 11, como con-
tenido de ese plan, los sistemas
agrosilvopastoriles.

y la restauracion y

rehabhilitacion de
ecosistemas forestales.
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En el proyecto de ley se desa-
rrollan otros aspectos necesa-
rios para el aprovechamiento
maderero de los bosques na-
turales y plantados, lo cual crea una gran
confusién acerca del contenido mismo de
ese PNDF que actuard como eje de la politi-
ca forestal del pais. De esta forma, se que-
dan por fuera temas fundamentales de la
actual politica y PNDF que parecen no inte-
resar al proyecto, como lo relacionado con
conservacion in situ y ex situ de la biodi-
versidad, vy la restauracién y rehabilitaciéon
de ecosistemas forestales.

c¢) El proyecto considera el bosque natural
como una entidad productora de madera
Yy NO como un ecosistema complejo, que
presta diversos bienes y servicios ambien-
tales y que por consiguiente, requiere un
manejo integrado, con el fin Gltimo de con-
servar y hacer uso sostenible de este
ecosistema. Diversos hechos respaldan la

anterior afirmacién. En el proyecto se ofre-
ce la siguiente definicion del bosque natu-
ral:

Para efectos de la presente ley, se denomi-
na bosque natural al ecosistema compues-
to por arboles y arbustos con predominio
de especies autéctonas, en un espacio de-
terminado y generado por sucesién natu-
ral (art. 15).

Esta definicién de bosque natural contra-
ria la establecida por la Convencién de
Diversidad Biolégica (CDB) aprobada por
Ley 165 de 1994 y vinculante para el pais,
que dispone:

Por ecosistema se entiende un complejo
dindmico de comunidades vegetales, ani-
males y de microorganismos y su medio
no viviente que interactian como una co-
munidad funcional (art. 2).

El proyecto no adopta esta definicién,
como debiera ser el caso si se considera
que Colombia es parte de la mencionada
Convencién, la cual es consistente con los
mas avanzados enfoques de la biologia de
la conservacidén. El proyecto tampoco
adopta el enfoque ecosistémico?, acorda-
do en el marco del CDB como la aproxi-
macién que debe guiar el manejo de los
bosques naturales con el objetivo de con-
servar y hacer uso sostenible de la biodi-
versidad y los demaés servicios prestados
por ellos.

d) Adicionalmente el proyecto de ley en su
articulo 2, numeral 16 dispone:

Se reconoce el ‘vuelo forestal’ como un
derecho real auténomo con respecto del
suelo, a efectos de su trafico patrimonial y
de constituirse en garantia real indepen-
diente de su base espacial, sin perjuicio
de su concurrencia, a interés y convenien-
cia del titular. El reglamento establecera
las condiciones para el ejercicio de este
reconocimiento vy las formalidades para su
perfeccionamiento legal.

Este principio rompe la unidad del bosque
con el suelo y con los demas recursos na-
turales asociados, al modificar la concep-



cién del Cédigo de Recursos Naturales
Renovables (CNRNR) que en su Libro I,
Parte 8, Titulo III, De los Bosques, dispone
que este “titulo regula el manejo de suelos
forestales por su naturaleza y de los bos-
ques que contienen, que para los efectos
del presente cédigo se denominan areas
forestales” (art. 202), concibiendo el suelo
y el bosque como una unidad indisoluble.
Adicionalmente, el Cédigo define el area
forestal protectora como una “zona que
debe ser conservada permanentemente
con bosques naturales o artificiales para
proteger estos mismos recursos u otros na-
turales renovables”, y establece la relaciéon
de suelo y bosque con otros recursos.

Con ello el articulo 40 del proyecto de ley
vuelve en forma inaceptable a la concep-
cién del Cédigo Civil de 1887 que consi-
dera “los productos de los inmuebles y las
cosas accesorias a ellos, como la yerbas
de una campo, la madera v frutos de los
arboles (...) como bienes muebles atn an-
tes de su separacion, para el efecto de cons-
tituir un derecho sobre dichos productos o
cosas a otra persona que el dueno (art. 659.
Cédigo Civil)”. Esta concepcidn estaba to-
talmente superada por la legislacién am-
biental de 1974 (CNRNR), tal como lo ha
reconocido la Corte Constitucional que
deja en claro la legitimidad de las modifi-
caciones que incorpora la legislacién am-
biental a la legislacién civil. En este sentido,
la Corte considera que la modificacién de
ciertas normas civiles realizada en el Cédi-
go de Recursos Naturales Renovables, es
totalmente congruente con la finalidad de
la regulacién ambiental perseguida con su
expedicién, ya que uno de sus objetivos es
lograr la conservacién y el aprovechamien-
to racional de los recursos naturales reno-
vables.

Asi, resulta razonable sustraer ciertos temas
relacionados con el uso de tales recursos,
de la legislacién civil, (...) “por cuanto ésta
se rige primariamente por el principio de
autonomia de la voluntad, el cual puede
entrar en conflicto con la funcién ecoldgica
de la propiedad y con la nueva relacién
entre la sociedad y la naturaleza, que es

propia de una legislacién ambiental” (...).
A diferencia de la legislaciéon civil, (...) “lo
propio de una norma ambiental es que
considera a la naturaleza no sélo como un
objeto de apropiacién privada o social, sino
como un bien juridicamente tutelable, con
lo cual la relacién normativa entre natura-
leza y sociedad se transforma” (...).

Las normas ambientales obligan a repen-
sar el alcance de muchas de las institucio-
nes juridicas tradicionales, ya que la
finalidad se amplia, porque no se refiere
s6lo a las relaciones sociales, sino ademas
a la relacién sociedad-natura-

leza, teniendo en cuenta los

impactos sociales sobre los
ecosistemas y viceversa. Por
lo anterior, fue posible que el
CNRNR modificara la legisla-
cién civil relacionada con los
recursos naturales, para con-
vertir esas normas privadas,
en normas ambientales.?

En este sentido, el proyecto
desconoce la superaciéon que
ha hecho la normatividad am-
biental de instituciones antes
reguladas por la legislacién ci-

| proyecto desconoce

la superacion que ha

hecho la normatividad
ambiental de instituciones
antes reguladas por la
legislacion civil, y retrocede
mas de un siglo en el
desarrollo de la legislacion
ambiental con efectos
impensables, todo con el fin
de simplificar la concepcion
del bosque a efectos de su
aprovechamiento
maderable.

vil, y retrocede més de un siglo
en el desarrollo de la legisla-
cién ambiental con efectos im-
pensables, todo con el fin de simpliticar la
concepcién del bosque para efectos de su
aprovechamiento maderable.

Por otra parte, este concepto del ‘vuelo
forestal’ como derecho real diferente al del
suelo, vulnera los derechos territoriales y
sobre los recursos naturales de las comu-
nidades indigenas y negras que gozan de
la proteccidn constitucional de inaliena-
bles, imprescriptibles, e inembargables*.
Este caracter se pretende desconocer por
medio de este proyecto de ley al consa-
grar que el ‘vuelo forestal’ puede ser obje-
to de tréfico patrimonial v de constituirse
en garantia real, lo que se desarrolla con la
disposicién del articulo 36 del mismo pro-
yecto que establece “que el volumen apro-
vechable constituye garantia real para

Los BOSQUES NATURALES EN EL
PROYECTO DE LEY FORESTAL
—————————



Hav un cambio en la
vision relativa a la
regulacion integrada de
los hosques, que los
sustrae del marco
regulatorio ambiental
general y de la
concepcion sistémica de
manejo integral de los
ecosistemas forestales,

transacciones crediticias u otras operacio-
nes financieras”, contrariando en forma
manifiesta el sentido de la Carta Politica
en cuanto a la inalienabilidad e inembar-
gabilidad.

Entre los compromisos asumidos por el pais
con la ratificacién del Convenio 169 de la
OIT, se cuentan: 1) La adopcién de medi-
das, en cooperacién con los pueblos intere-
sados, para proteger el medio ambiente de
los territorios que habitan. 2) El respeto a la
importancia que tiene para estos pueblos
su relacién con las tierras y territorios que
ocupan y utilizan. Segtin el articulo 13 de
este Convenio, la utilizacién del
término ‘tierras’ que se hace en
las disposiciones citadas, “inclu-
ye el concepto de territorios,
lo que cubre la totalidad del
héabitat de las regiones que los
pueblos interesados ocupan o
utilizan de alguna u otra ma-
nera”. 3) El reconocimiento del
derecho de propiedad y de po-
sesion sobre las tierras que tra-
dicionalmente ocupan, vy la
salvaguarda de su derecho a uti-

impulsado con mayor
fuerza a partir de la
Conferencia de Rio de
Janeiro (1992), que fue
retomada en la Ley 99 de
1993 y sus reglamentos,
y en las politicas
ambientales aprobadas
hasta la fecha (en
especial las politicas de
biodiversidad, de
hosques, Plan Verde, y el
Plan de Desarrollo
Forestal).

lizar tierras a las que han tenido
acceso para sus actividades tra-
dicionales y de subsistencia, es-
pecialmente cuando se trate de
pueblos némadas e itinerantes.
4) La proteccién especial a los
derechos de estos pueblos a
los recursos naturales existen-
tes en sus tierras que compren-
de el derecho a participar en
la utilizacién, administracién,
y conservacion de tales recur-
sos, entre otros.

Adicionalmente, la Corte ha
vinculado de manera consis-
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tente el concepto de territorio con la sub-
sistencia y desarrollo del grupo étnico, ast:

El derecho de propiedad colectiva ejerci-
do sobre los territorios indigenas reviste
una importancia esencial para las cultu-
ras y valores espirituales de los pueblos
aborigenes. Se resalta la especial relacién

de las comunidades indigenas con los te-
rritorios que ocupan, no sélo por ser éstos
su principal medio de subsistencia sino
ademas porque constituyen un elemento
integrante de la cosmovisién v la religiosi-
dad de los pueblos aborigenes. El dere-
cho fundamental a la propiedad colectiva
de los grupos étnicos lleva implicito, dada
la proteccién constitucional del principio
de diversidad étnica y cultural, un dere-
cho a la constitucién de resguardos en
cabeza de las comunidades indigenas.®

En la misma sentencia® se senala que sin el
derecho a la propiedad colectiva, los dere-
chos a la identidad cultural y a la autono-
mia serian sélo reconocimientos formales,
ya que el grupo étnico requiere, para so-
brevivir y para desarrollar su cultura, del
territorio en el cual estd asentado, lo que
se veria seriamente puesto en riesgo con el
concepto de ‘vuelo forestal’.

e) Todo lo anterior indica que hay un cam-
bio en la visién relativa a la regulacién in-
tegrada de los bosques, que los sustrae del
marco regulatorio ambiental general y de
la concepcién sistémica de manejo integral
de los ecosistemas forestales, impulsado
con mayor fuerza a partir de la Conferen-
cia de Rio de Janeiro (1992), retomada en
la Ley 99 de 1993 v sus reglamentos, y en
las politicas ambientales aprobadas hasta
la fecha (en especial las politicas de biodi-
versidad, de bosques, Plan Verde, y el Plan
de Desarrollo Forestal). Esa visién parte de
la consideraciéon fundamental de mirar el
bosque como un ecosistema complejo, pro-
ductor de bienes y prestador de miiltiples
servicios, critico e indispensable como so-
porte de diversidad biolégica y étnica, y
que por lo tanto, debe ser regulado en si
mismo de modo integrado y comprehen-
sivo, al tiempo que su regulacién debe in-
terrelacionarse con los demas recursos
naturales con los que mantiene reciproca e
indisoluble influencia (suelo, fauna, aguas,
etc.), y con otros ecosistemas.

El cambio de visién que trae el proyecto de
ley en estudio, implica que se abandona ese
enfoque integrador como criterio de forma-



cién de la ley, lo que se refleja en la ausen-
cia de términos, expresiones y conceptos
de los cuales se aparta, como por ejemplo:

* El de ecosistema forestal de que trata el
PNDF aprobado por el documento de
Conpes 3125 de 2001, que no se refiere
al recurso forestal en particular, sino al
ecosistema, por lo que entre sus objeti-
VOSs se cuentan:

todo tipo de Bosques suscrita en Rio de
Janeiro (1992), que dispone la necesi-
dad de reconocer la funcién vital que
cumplen los bosques en el mantenimien-
to de procesos y equilibrio ecoldgico,
entre otras cosas, mediante la funcién
que tienen en la proteccién de ecosiste-
mas fragiles, las cuencas hidrograficas
y el agua dulce (principio 4).

Generar una cultura de uso y manejo sos-
tenible de los ecosistemas forestales y su
biodiversidad, que propicie cambios fa-
vorables entre el hombre y su entorno
(objetivo especifico 7); caracterizar, or-
denar y valorar la oferta de bienes y ser-
vicios generados por los ecosistemas
forestales (objetivo especifico 1); incor-
porar, conservar y manejar los ecosiste-
mas forestales para la prestacién de
bienes y servicios ambientales (objetivo
especifico 3); desarrollar procesos en los
cuales la poblacién vinculada al sector
forestal, participe con equidad en la pre-
servacién, proteccion, conservacion, uso
y manejo de los ecosistemas forestales
orientados a la construccién de una so-
ciedad sostenible (objetivo especifico 5).

* Elde restauracién trabajado ampliamen-

te en el Plan Estratégico para la Restau-
racion y el Establecimiento de Bosques
—Plan Verde- que buscaba, entre otras
cosas:

Promover la restauracién de ecosiste-
mas degradados por acciones antrépi-
cas, mediante la activacién de procesos
de sucesién natural, recuperacién de la
biodiversidad, o acciones de restaura-
cién ecolégica (objetivo especifico 2);
proponer y mejorar instrumentos eco-
ndémicos, técnicos, administrativos, ju-
ridicos y politicos que fomenten la

Por su parte, el programa teméatico de bio-
diversidad forestal del CDB, que tiene entre
sus objetivos elaborar métodos, indicado-
res y estrategias practicas para aplicar el
enfoque ecosistémico a la ordenacién de

todo tipo de bosques, resalta
gue uno de los principios de
dicho enfoque es precisamen-
te que quienes administran los
ecosistemas deben considerar
los efectos actuales y poten-
ciales de las actividades sobre
otros ecosistemas, al mencio-
nar expresamente los adya-
centes. Lo anterior, porque se
reconoce que las intervencio-
nes en unos ecosistemas tienen
frecuentemente efectos desco-
nocidos o imprevistos sobre
otros, por lo que se deben ana-
lizar de manera integrada y en
conjunto las posibles repercu-
siones. Justamente este enfo-
que es el que adopta el PNDF
del pais aprobado en diciem-
bre 2000.7

f) El articulo 23 del proyecto
se refiere a las tasas de apro-
vechamiento forestal v fija cri-
terios generales, pero sin la

precisién que exige el articulo 338 de la
Constitucién Politica que dispone:

| programa tematico

de biodiversidad

forestal del CDB, que
tiene entre sus objetivos
elahorar métodos,
indicadores y estrategias
practicas para aplicar el
enfoque ecosistémico a la
ordenacion de todo tipo de
hosques, resalta que uno
de los principios de dicho
enfoque es precisamente
que quienes administran
los ecosistemas deben
considerar los efectos
actuales y potenciales de
las actividades sobre otros
ecosistemas, al mencionar
expresamente los
adyacentes.

reforestacion y la implementaciéon de
actividades orientadas a la restauracién
de ecosistemas (objetivo especifico 7).

* Del enfoque ecositémico y en particu-
lar de la relacién con otros ecosistemas
a los que alude la Declaracién no Vin-
culante de Principios sobre Ordenacién,
Conservacién y Desarrollo Sostenible de

La ley, las ordenanzas vy los acuerdos pue-
den permitir que las autoridades fijen la
tarifa de las tasas y contribuciones que co-
bren a los contribuyentes, como recupera-
cién de los costos de los servicios que les
presten o en la participacién de beneficios
que les proporcionen; pero el sistema vy el
método para definir los costos y beneficios,

Los BOSQUES NATURALES EN EL
PROYECTO DE LEY FORESTAL
—————————



EI proyecto no considera
un régimen de sanciones

v la forma de hacer su reparto , deben ser
fijados por la Ley, las ordenanza o los acuer-
dos (cursiva fuera del texto).

El articulo en mencién no fija tal sistema y
meétodo, ni la forma de hacer su reparto, lo
cual no puede ser definido por reglamento
del Gobierno Nacional, de tal manera que
este articulo podria adolecer de una incons-
titucionalidad que en la practica llevaria al
aprovechamiento del recurso sin ningin
tipo de contraprestacion.

g) El proyecto no considera un régimen de
sanciones aplicables al infractor de las nor-
mas sobre proteccién, manejo, aprovecha-
miento, movilizacién y demés
actividades relacionadas con
los bosques naturales y plan-
tados, lo cual harfa suponer
que el régimen sancionatorio

aplicables al infractor de
las normas sobre
proteccion, manejo,
aprovechamiento,
movilizacion y demas
actividades relacionadas
con los hosques naturales
y plantados, lo cual haria

aplicable es el de la Ley 99 de
1993, Titulo XII.

Sin embargo, el proyecto en el
paragrafo 1 del literal e del ar-
ticulo 22, manifiesta que:

No se podréa efectuar elimina-
cién de bosques naturales con

suponer que el régimen
sancionatorio aplicable es
el de la Ley 99 de 1993
titulo XII.
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fines de ejecucién de activida-
des agropecuarias ni de esta-
blecimiento de plantaciones
forestales, con excepcién de
los tipos de aprovechamiento
especial a que se refiere la pre-
sente ley. El reglamento deter-
minard los mecanismos de control y el
sistema de multas progresivas aplicable,
ademés del decomiso y remate de los pro-
ductos forestales y los medios utilizados.

Este articulo adiciona en su parte final una
facultad para que por medio de la regla-
mentacidn se establezcan multas, decomi-
sos y remate de productos forestales. El
hecho de que esta manifestacién no esté
prevista en un articulo auténomo e inde-
pendiente que rija para todo el texto del
proyecto, sino que haga parte de un pa-
ragrafo especifico que sélo se refiere a
eliminacién de bosques naturales para eje-
cucién de actividades agropecuarias o es-

tablecimiento de plantaciones forestales
(con excepcién de los tipos de aprovecha-
miento especial a que se refiere el mismo
proyecto) hace pensar que esta es la Ginica
conducta sancionable en materia forestal,
dado que la llamada ley general forestal
no tienen un capitulo de sanciones.

Adicionalmente, el articulo deja en manos
de la reglamentacién la determinacién del
sistema de multas y decomisos, cuando es
claro que las sanciones deben ser fijadas
por el legislador, a lo cual se refiri6 la Cor-
te Constitucional en Sentencia C-710 de
2001 M.P: Jaime Cérdoba Trivifo, en re-
lacién con el Titulo de Sanciones de la Ley
99 de 1993.

En este fallo la Corte senalé que:

...La remisién que se hace al procedimien-
to establecido en el decreto 1594 de 1984
significa justamente lo que el término re-
misién indica, se entiende que el envio
querido por el legislador es frente al pro-
cedimiento establecido por el menciona-
do decreto, plenamente identificable, de
manera clara e inequivoca tal y como fue
reglamentado en su oportunidad vy no
cualquier procedimiento que pueda el eje-
cutivo en uso de facultades reglamenta-
rias expedir. Considerar que la remisién
habilita al ejecutivo para cambiar el pro-
cedimiento si constituye una violacién al
principio de legalidad v a la reserva de ley
porque el legislador ordinario habria he-
cho un traslado indefinido e ilimitado de
la potestad legislativa frente al juzgamien-
to administrativo de los ciudadanos en ma-
teria ambiental. Acto que desconoceria el
principio de legalidad y la facultad de le-
gislar conferida por el articulo 150 y los
requisitos exigidos para conferir facultades
extraordinarias previstos en el numeral 10°
de mismo articulo.

Para modificar, adicionar, cambiar o dero-
gar el procedimiento establecido en la re-
misién del pardgrafo 3° del articulo 85 de
la Ley 99 de 1993 sélo puede hacerlo el
legislador, como corresponde al cambio de
una ley ordinaria conforme lo establece la
Constitucion (cursivas fuera del texto).



De esta forma, el incipiente texto sobre el
tema sancionatorio del proyecto de ley es-
taria viciado de inconstitucionalidad, ya
que la determinacién de las sanciones y
desarrollo del procedimiento sancionato-
rio tiene que estar dado por la misma ley.

h) No se entiende por qué el proyecto de
ley general forestal desconoce partes fun-
damentales del marco normativo y la insti-
tucionalidad creada para la formulacién de
politicas, el manejo y la administracién de
los recursos maderables y no maderables.

En cuanto a la institucionalidad publica
ambiental, la Constitucién Politica en su
articulo 113 modifica la estructura tradicio-
nal del Estado al incluir dentro de ésta a
unos 6rganos auténomos independientes
de la rama ejecutiva, legislativa y judicial,
para el cumplimiento de unas tareas que
son netamente estatales. Dentro de estas
instituciones se encuentran las corporacio-
nes auténomas regionales (CAR), las cua-
les frente a su creacién y funcionamiento
deben enmarcarse dentro de un régimen
de autonomia (numeral 7, art. 150, C.P).

De acuerdo con la Ley 99, articulo 4: se
define el Sistema Nacional Ambiental (SINA)
como “un conjunto de orientaciones, nor-
mas, actividades, recursos, programas e
instituciones que permiten la puesta en
marcha de los principios generales ambien-
tales contenidos en esta ley”. Se definen
de manera clara las funciones del Ministe-
rio de Medio Ambiente, las corporaciones
auténomas regionales (CAR) v los institu-
tos de investigacién. La Ley 99 de 1993
en su articulo 23 le otorgd a las CAR auto-
nomia administrativa y financiera, patrimo-
nio propio y personeria juridica, para
administrar en el area de su jurisdiccién el
medio ambiente y los recursos naturales
renovables y propender por su desarrollo
sostenible.

Esta institucionalidad ambiental colombia-
na tiene unas caracteristicas especiales
como son la particularidad regional v la
autonomia de quien administra los recur-
sos naturales. El proyecto de ley muestra

de manera clara un retroceso en la politica
de descentralizacién, que genera un posi-
ble conflicto entre las regiones, las comu-
nidades étnicas y el nivel central. Esto se
ve reflejado en el numeral 2 del articulo 2
del proyecto de ley que plantea:

Se instituye como clausula de sujecién ins-
titucional al Régimen Forestal Nacional,
el uniforme sometimiento de todas las ins-
tituciones publicas del pais que participen
en el desarrollo del sector forestal, y sin per-
juicio de las autonomias y potestades terri-
toriales, a las normas, estrategias y politicas
nacionales de dicho régimen,

en la perspectiva de garantizar

la organicidad v la coherencia

requeridas como condicién sta
esencial para propiciar la inver- institucionalidad
sién sostenida y creciente en ambiental

el sector forestal, brindando a
los agentes econémicos y ac-
tores forestales en general un
marco claro y universal de se-
guridad juridica.

Para el caso de las comunida-
des étnicas, la Constitucion
Politica reconoce a los pueblos
indigenas el derecho al auto-
gobierno de conformidad con
sus usos y costumbres, al igual
que el de una jurisdiccién es-
pecial basada en sus propias
normas y procedimientos.
Ademas de contar con la fi-
gura de propiedad colectiva,
el Decreto 2164 de 1995 plan-
tea que son una institucién le-

colombiana tiene unas
caracteristicas
especiales como son la
particularidad regional
y la autonomia de quien
administra los recursos
naturales. El proyecto de
ley muestra de manera
clara un retroceso

en la politica de
descentralizacion,

que genera un posible
conflicto entre las
regiones, las
comunidades étnicas

y el nivel central.

gal y sociopolitica de caracter especial,
conformada por una o méas comunidades
indigenas que poseen su territorio y se ri-
gen para el manejo de éste y su vida in-
terna, por una organizacién auténoma
amparada por el fuero indigena y su siste-
ma normativo propio.

Asi mismo, la Ley 70 de 1993 reconoce
entre sus objetivos el derecho de la pro-
piedad colectiva a las comunidades ne-
gras que han ocupado tierras baldias, en
las zonas rurales riberenas de la cuenca
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I-Iama la atencion la
subrepresentacion

de las comunidades
negras e indigenas (dos
entre 14 miembros), no
obstante su caracter de

del Pacifico y en otras zonas con similares
caracteristicas. Para recibir y administrar
esta propiedad colectiva de las tierras, cada
comunidad tiene derecho a constituir un
concejo comunitario que tiene dentro de
sus funciones velar por el aprovechamien-
to v la conservacién de los recursos natu-
rales.

En este sentido, el establecimiento de un
régimen forestal nacional va en total con-
travia de los desarrollos normativos actua-
les que responden a los avances mas
significativos en materia de descentraliza-
cién y mayor autonomia de las regiones.
Cabe anotar que para el aprovechamiento
forestal el decreto 1791 esta-
blece que:

Las entidades administradoras
del recurso realizaran su labor
atendiendo las particularidades
ambientales, sociales, cultura-
les, y econémicas de las dife-
rentes regiones.

propietarios colectivos de

la mayor parte de los
hosques naturales del
pais. La composicion, asi
como las funciones, del

i) De igual forma, el proyecto
de ley presenta un cambio de
filosofia sobre quién es el respon-
sable de garantizar el desarro-
llo sostenible de la nacién, la

CNF simplemente reitera
que el interés prioritario
del proyecto de ley no es
la conservacion y el
desarrollo sustentahle de
los hosques.

conservacion, y restauracion
de ecosistemas fragiles. La
Constitucién en su articulo 80
establece:

El Estado planificara el manejo
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y aprovechamiento de los recur-

sos naturales, para garantizar

su desarrollo sostenible, su
conservacion, restauracion o sustitucion.
Ademaés debera prevenir y controlar los
factores de deterioro ambiental, imponer
las sanciones legales y exigir la reparacién
de los danos causados.

Segtn el numeral 12 del articulo 2 del pro-
yecto de ley:

Se reconoce la ocupaciéon econémica de
los bosques de produccién a través del
aprovechamiento sostenible por actores
forestales regulares, como la estrategia fun-

damental para la conservacién en pie y el
mantenimiento de la biodiversidad y los
servicios ambientales asociados a sus eco-
sistemas.

j) En el articulo 22 del proyecto de ley se
establece que el control y monitoreo de la
explotacién maderera en el bosque natu-
ral se hara por parte de los mismos actores
privados que realizan el aprovechamiento
mediante unos mecanismos, como los ma-
nifiestos de aprovechamiento, los manifies-
tos de abastecimiento de materia prima,
las inspecciones forestales y las gufas de
transporte forestal, que no garantizan nin-
guna imparcialidad para los excesos de la
explotacién del patrimonio forestal colom-
biano.

Especificamente, en el paragrafo 3 del ar-
ticulo 22 se plantea para el caso del moni-
toreo y control lo siguiente:

Se considera a los ingenieros forestales al
servicio de los actores privados como
agentes auxiliares de la autoridad compe-
tente, bajo la denominacién de agentes
forestales, adquiriendo por tal virtud la
calidad de funcionarios publicos en uso
de sus atribuciones, dando fe publica a
los instrumentos que suscriban e incurrien-
do, en su caso, en las responsabilidades
de ley. El reglamento estableceréa las con-
diciones de su ejercicio, incluyendo las
sanciones disciplinarias de inhabilidad
temporal o definitiva para actuar profe-
sionalmente en el sector forestal.

La entrega a manos de agentes privados
de la funcién estatal de propender por un
ambiente sano y un desarrollo sostenible,
va a traer enormes consecuencias socio-
ambientales ya que la mayor prioridad de
un agente privado no es la conservacion,
sino la rentabilidad de su negocio siempre
al menor costo.

k) La creacién en el articulo 8 del Consejo
Nacional Forestal (CNF) constituye en mu-
chos aspectos un retroceso en la institucio-
nalidad y politica ambiental del pais v un
debilitamiento del Ministerio del Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial (MavpT)



como ente rector de la politica sobre bos-
ques naturales. En primer término, la com-
posicién del CNF no lo hace apto para
“asesorar la formulacién, implementacién,
ejecuciéon y seguimiento del PNDF y de los
planes de desarrollo forestal regionales”
(paragrafo 1, articulo 9), tal como lo con-
cibe el PNDF desde su aprobacién en el ano
2001 (es decir como un plan que conside-
re al bosque en una forma integral).

En efecto, el Consejo estd compuesto pre-
dominantemente por representantes de los
sectores publico y privado con interés pri-
mordial en la explotacién de la madera
(ocho de 14 miembros). Llama la atencién
que de este Consejo no hagan parte secto-
res de otras disciplinas fundamentales para
el manejo del bosque natural, asi como de
organizaciones ambientales no guberna-
mentales. Llama también la atencién la
subrepresentacion de las comunidades ne-
gras e indigenas (dos entre 14 miembros),
no obstante su caracter de propietarios
colectivos de la mayor parte de los bos-
ques naturales del pais. La composicién,
asi como las funciones, del CNF simple-
mente reitera que el interés prioritario del
proyecto de ley no es la conservacion y el
desarrollo sustentable de los bosques.

Por el contrario, la marcada inclinacién por
el tema maderero del Consejo en su com-
posicién y competencias, se antepone al
manejo requerido por un bien colectivo que
cumple importantisimas funciones en tér-
minos de la provision de bienes y servicios
ambientales, asi como un gran valor estra-
tégico para el desarrollo cultural y social
de la nacién. El Consejo propuesto, con
unos pocos ajustes, bien podria servir de
soporte al fomento y aprovechamiento de
los bosques plantados, pero de ninguna
manera al manejo requerido por los bos-
ques naturales.

En segundo término, al CNF se le entre-
gan funciones de coordinacién intersec-
torial que hoy de conformidad con la Ley
99 de 1993, se encuentran en cabeza del
Consejo Nacional Ambiental presidido por
el MavpT. Con ello se estd atomizando la

autoridad ambiental nacional. Las funcio-
nes de coordinacién intersectorial en lo
concerniente a los bosques naturales las
debe ejercer el Consejo Nacional Ambien-
tal, tal como esta previsto en la Ley 99 de
1993.

Por tltimo, con la creacion del CNF se vul-
neran las funciones que el MavDT tiene en
la actualidad como ente rector de las po-
liticas en materia de bosques naturales.
En efecto, el proyecto de ley establece que
el Ministerio de Medio Ambiente:

Es la entidad atribuida de competencia
para la formulacién de la politica nacio-
nal de gestién sostenible de
los bosques naturales, protec-

cién de los bosques fragiles y
restauracion de los ecosiste-
mas forestales degradados, a
cuyo efecto expedira las nor-

on la creacion del

CNF se vulneran

las funciones que
el Mavor tiene en la

mas requeridas para su orde-
nacién, proteccién, control,
administracién, conservacién
y aprovechamiento sostenible
(articulo 4).

Al mismo tiempo establece

que el CNF tendré la funcién

de “asesorar la formulacién, implementa-
cién y seguimiento del PNDF y de los pla-
nes de desarrollo forestal regionales”
(paragrafo 1, articulo 9). Y entrega la fun-
cién crucial de la Secretaria Técnica del
CNF a la Gerencia del Plan Nacional de
Desarrollo Forestal, ubicada en el Depar-
tamento Nacional de Planeacién (paragrafo
1, articulo 9), la cual tiene muy poca capa-
cidad técnica (recuérdese ademas que el
DNP suprimié la Unidad de Politica Am-
biental). En sintesis, se estan restando al
MavpT funciones técnicas criticas para ejer-
cer en forma efectiva la rectoria de la poli-
tica de los bosques naturales, en favor de
la Gerencia del PNDF.

1) El MavpT se debilita también en su actual
funcién de ente rector de los bosques na-
turales al colocar en cabeza del Ministerio
de Agricultura la funcién de formular la po-
litica nacional de produccién forestal v ex-
pedir las normas de fomento requerido

actualidad como ente

rector de las politicas

en materia de hosques
naturales.
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I-a Corte Constitucional
en Sentencia C-891/02
establecio la necesidad de
llevar a caho la consulta
previa formal dentro de los
proyectos de ley, antes de
radicarlos en el Congreso
por la autoridad
competente. Este fallo
dispone que la entidad

(articulo 5). Esto ultimo significa divorciar
de la funcién de formular la politica de la
gestion sostenible de los bosques naturales
(atribuida a MavDT en el articulo 4 del pro-
yecto de ley), las politicas de produccién y
fomento de la explotacién maderera de los
mismos, un asunto del todo inconveniente.

Ademas el proyecto de ley re-
presenta un retroceso en rela-
cién con los mecanismos de
coordinacién entre MavDT y
Ministerio de Agricultura, en el
caso de los bosques plantados.
Asi, en la actualidad el para-
grafo 3 de la Ley 99 de 1993
plantea: “La politica de culti-
vos forestales con fines comer-
ciales, de especies introducidas
o autdéctonas, serd fijada por
el Ministerio de Agricultura

debe ofrecer a las
comunidades, previamente
a la radicacion del
proyecto en el Congreso de
la Republica, las
oportunidades debidas
para que ellas conozcan a
fondo el proyecto y puedan
participar activamente e
intervenir en su
modificacion.

con base en la politica nacio-
nal ambiental v de recursos
naturales renovables que es-
tablezca el Ministerio del Me-
dio Ambiente” (cursivas fuera
del texto). Sin embargo, el ar-
ticulo 5 del proyecto de ley
no prevé la articulacién del
Ministerio de Agricultura con
el MavDT en estas materias,
no obstante las competencias

Foro NACIONAL AMBIENTAL

10

de este ultimo como ente rec-
tor de la politica ambiental
nacional.

II. ASPECTOS DE PROCEDIMIENTO

Mediante la Ley 21 de 1991, el Estado
colombiano aprobé el Convenio N° 169
de la OIT sobre pueblos indigenas v tribales
en paises independientes, que en su arti-
culo 6 exige a los gobiernos, al aplicar las
disposiciones del Convenio:

a) Consultar a los pueblos interesados,
mediante procedimientos apropiados y
en particular a través de sus institucio-
nes representativas, cada vez que se
prevean medidas legislativas o adminis-
trativas susceptibles de afectarles direc-
tamente.

b) Establecer los medios a través de los
cuales los pueblos interesados puedan
participar libremente, por lo menos en
la misma medida que otros sectores de
la poblacién, y a todos los niveles en la
adopcidon de decisiones en instituciones
electivas y organismos administrativos
y de otra indole responsables de politi-
cas y programas que les conciernan.

Ademas, el mismo articulo dispuso que:

Las consultas llevadas a cabo en aplica-
cién de este Convenio deberan efectuar-
se de buena fe y de una manera apropiada
a las circunstancias, con la finalidad de lle-
gar a un acuerdo o lograr el consentimien-
to acerca de las medidas propuestas.

La Corte Constitucional en Sentencia
C-891/02 establecio la necesidad de llevar
a cabo la consulta previa formal dentro de
los proyectos de ley, antes de radicarlos en
el Congreso por la autoridad competente.
Este fallo dispone que la entidad debe ofre-
cer a las comunidades, previamente a la
radicacién del proyecto en el Congreso de
la Republica, las oportunidades debidas
para que ellas conozcan a fondo el pro-
yecto y puedan participar activamente e
intervenir en su modificacién. Expresamen-
te dice la Corte:

1. No es contrario a la Constitucién que
una entidad gubernamental elabore de
manera auténoma un proyecto de ley so-
bre un asunto que milita en el &mbito de
sus competencias, aun siendo del interés
de los pueblos indigenas, pues tal activi-
dad hace parte del ejercicio de sus funcio-
nes. Sin embargo es claro que, en ese caso,
la entidad debe brindarle a las comunida-
des, en un momento previo a la radica-
cién del proyecto en el Congreso de la
Republica, las debidas oportunidades para
que ellas no sélo conozcan a fondo el pro-
vecto sino, sobre todo, para que puedan
participar activamente e intervenir en su
modlificacion, si es preciso (cursiva fuera
del texto). No obstante lo anterior, puede
presentarse el caso de que la composicién
inicial del proyecto sea producto del es-



fuerzo conjunto y concertado de entida-
des y comunidades, evento en el cual se
evidenciaria con més veras el cumplimien-
to de la participacién indigena.

No se trata entonces, de cualquier foro o
reunion, sino que debe ser citada expre-
samente para debatir los articulos del pro-
yecto de ley y cumplir con todas las
formalidades de ley: los que asisten deben
tener representatividad, deben presentar-
se por el Gobierno férmulas alternativas
en los temas que no hay acuerdo y demas
aspectos reconocidos por la jurisprudencia,
para que la consulta cumpla con el Conve-
nio de la OIT. Se deben prever espacios de
informacién y discusién preliminar, y sen-
tar las bases preparatorias a la discusién
de fondo que se hace en la Mesa Nacional
de Concertacién Indigena segin lo esta-
blece el decreto 1397 de 1996 “por el cual
se crea la Comisiéon Nacional de Territo-
rios Indigenas y la Mesa Permanente de
Concertacién con los pueblos y organiza-
ciones indigenas y se dictan otras disposi-
ciones”.

La Corte dice expresamente:

Se ha recabado en el hecho de que: (i) la
participacién indigena debe ser real y efec-
tiva en relacién con los asuntos que afec-
tan a las comunidades, particularmente
respecto de la explotacién de recursos na-
turales yacentes en sus territorios; (ii) los
mecanismos de participacién no pueden
limitarse a cumplir una simple funcién in-
formativa; v (iii), dichos mecanismos, par-
ticularmente el derecho de consulta previa,
deben desarrollarse de buena fe, de ma-
nera apropiada a las circunstancias y con
miras a alcanzar un acuerdo o lograr el
consentimiento de las comunidades indi-
genas acerca de las medidas legislativas
propuestas.

...No tiene por consiguiente el valor de
consulta la informacién o notificacién que
se le hace a la comunidad indigena sobre
un proyecto de exploracién o explotacién
de recursos naturales. Es necesario que se
cumplan las directrices mencionadas, que

se presenten férmulas de concertacién o
acuerdo con la comunidad y que final-
mente ésta se manifieste, a través de sus
representantes autorizados, su conformi-
dad o inconformidad con dicho proyecto
y la manera como se afecta su identidad
étnica, cultural, social y econé-

mica.?

Ademas la Corte Constitucio-
nal en sentencia SU-383 de
2003 de Alvaro Tafur Galvis,
amplié la consulta previa mas
alla de lo previsto en el para-
grafo del articulo 330 de la
Constitucién, para toda medi-
da administrativa o legislativa
susceptible de afectar a las
comunidades negras y pueblos
indigenas, cuando ello puede
afectar su subsistencia e inte-
gridad, como dice el Conve-

nio de OIT.

odo lo anterior,

hace evidente que

en el tramite de
este proyecto se incurrio
en un vicio de
procedimiento
consistente en la no
realizacion de consulta
previa con las
comunidades indigenas
y negras de que trata la
Ley 70 de 1993, para
debatir el articulado

antes de la radicacion

Todo lo anterior, hace eviden-
te que en el tramite de este
proyecto se incurrié en un vi-
cio de procedimiento consis-
tente en la no realizacién de
consulta previa con las comunidades indi-
genas v negras de que trata la Ley 70 de
1993, para debatir el articulado antes de
la radicacién del proyecto de ley.

Notas

1 El Conpes 3125 de 2001 incluye dentro de di-
cho plan el Programa de Ordenacién, Conser-
vacién y Restauracién de Ecosistemas Forestales,
con los subprogramas: 1. Ordenacién y zonifi-
cacién forestal. 2. Conservacién in situ de eco-
sistemas y biodiversidad. 3. Conservacién ex situ
de la biodiversidad. 4. Restauracién y rehabili-
taciéon de ecosistemas forestales. 5. Proteccién
en incendios forestales. Programa de Desarrollo
de Cadenas Forestales Productivas, con los
subprogramas: Zonificacién de &reas para plan-
taciones. Apoyo a la conformacién y moderni-
zacién de empresas y microempresas forestales.
Manejo y aprovechamiento sostenible de bos-
ques naturales. Formacién y promocién expor-
tadora.

2 El Convenio de Diversidad Biolégica establece
que el enfoque ecosistémico es una estrategia
para el manejo de la tierra, el agua, los recursos

del proyecto de ley.
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vivos y para mantener o restaurar los sistemas
naturales, sus funciones y valores, de tal manera
que se promueva la conservacién y el uso soste-
nible de una forma justa y equitativa, a través de
la integracién de los factores ecolégicos, econé-
micos y sociales dentro de un marco geogréfico
definido principalmente por limites ecolégicos

Corte Constitucional, Sentencia C-126 de 1998,
M.P: Alejandro Martinez Caballero.

Inalienables, significa que no se pueden nego-
ciar, ni enajenar a ningin titulo (compraventa,
donacién, permuta, cesion, etc.), esto porque se
encuentran fuera del comercio y por ello no es
posible admitir actos juridicos que impliquen ti-
tulo traslaticio de dominio. Inembargables signi-
fica que no pueden ser objeto de medida cautelar
como embargo y secuestro, que buscan sacar
un bien del comercio. Tampoco pueden sufrir
apremios, ni gravamenes como los hipotecarios.
Imprescriptibles, quiere decir que no se pueden
adquirir por prescripcién. La prescripcién es uno
de los modos previstos en dicho Cédigo para
adquirir el dominio de las cosas. En términos
generales, la legislacién civil establece que para
ganar, mediante el modo de la prescripcién, el
dominio de una cosa o bien, el interesado debe
demostrar que ha poseido dicho bien con ani-
mo de senor y dueno, por un periodo de tiempo
determinado en la ley.

Corte Constitucional, Sentencia T- 188 de 1993,
M.P, Eduardo Cifuentes Munoz.

La Sentencia T- 188 de 1993, toma esta refe-
rencia de la Asamblea Nacional Constituyente.
Ponencia: Los derechos de los grupos étnicos;

constituyente Francisco Rojas Birry, Gaceta
Constitucional, N° 67, pag. 18.

Especificamente el punto 5 del plan menciona-
do se titula: “5. La visién ecosistémica como fun-
damento para la conservacién y manejo
sostenible de la biodiversidad asociada a los
bosques”, en cual se manifiesta: “Con relacién
a los ecosistemas forestales, este enfoque debe
partir de reconocer el conjunto de relaciones y
procesos ecolégicos que en ellos intervienen, asi
como su capacidad productiva con el fin de com-
patibilizar las caracteristicas propias de los eco-
sistemas forestales con el conjunto de deseos y
aspiraciones de la sociedad en términos de la
produccién de bienes, servicios y valores que la
sociedad manifiesta a través del reconocimien-
to y valoracién de los mismos. La interaccién
de estas dos dimensiones, conjuntamente con
la dimensién econémica y tecnoldgica permi-
ten definir un marco de referencia articulado y
de consenso sobre el cual se proyecte la protec-
cién y el manejo de los bosques dentro de las
politicas y planes forestales.

El aprovechamiento y manejo de los ecosiste-
mas forestales requiere considerar las relaciones
directas e indirectas entre el ecosistema y los
agentes externos que influyen en la oferta y ca-
lidad de recursos naturales asociados, para lo
cual se necesita integrar y coordinar con otros
intereses sectoriales su manejo, ademas, es im-
portante considerar el conocimiento acumula-
do de comunidades locales y poblaciones
nativas”.

8 Sentencia SU-039 de 1997.
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