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CONSEJO SUPERIOR DE POLITICA CRIMINAL

Estudio a la propuesta de Proyecto de Ley No. 77 de 2023 Camara “Por la cual se
expide la Ley General de bosques nativos, plantaciones forestales y agroforestales y se
dictan otras disposiciones”

Autores Honorable Senador Nicolas Albeiro Echeverry y honorable
Representante a la Camara Andrés Felipe Jiménez Vargas.

Fecha de presentacion | 2 de agosto de 2023

Estado Tramite de Comision

Referencia Concepto No 01.2024

El Consejo Superior de Politica Criminal, revisé el 24 de agosto de 2023, el texto del
Proyecto de Ley No. 77 de 2023 Camara “Por la cual se expide la Ley General de
bosques nativos, plantaciones forestales y agroforestales y se dictan otras
disposiciones” (en adelante “El Proyecto” o “La Propuesta”).

1. Contenido de El Proyecto

El Proyecto se encuentra compuesto por 164 articulos, divididos en 12 titulos, incluidos
el de vigencia. Su objetivo principal es “promover el desarrollo del sector forestal, la
foresteria y los sistemas agroforestales, prevenir la deforestaciéon y establecer el
Régimen Forestal Nacional, conformado por un conjunto coherente de normas legales y
coordinaciones institucionales. Adicionalmente, busca “regular la actividad forestal en
suelos de aptitud preferentemente forestal y en suelos degradados e incentivar la
forestacion, en especial, por parte de los pequefios propietarios forestales y aquélla
necesaria para la prevencién de la degradacion, proteccién y recuperacion de los
suelos del territorio nacional” (Articulo 1).

En este sentido, La Propuesta se desarrolla asi:

ARTICULO CONTENIDO

TITULO | DISPOSICIONES GENERALES.

Capitulo | Objeto de la Ley, Interés Estratégico, Principios e Institucionalidad.
Capitulo Il Definiciones.

Capitulo IlI Atribuciones a los Organismos Responsables.

TITULO I ENTIDAD PROMOTORA Y OPERADORES FORESTALES.
Capitulo | De la institucionalidad y competencias.

TITULO Il POLITICA FORESTAL.

Capitulo | Formulacion, identificacion y reglamentacion.

Capitulo Il Rede limitacion y titulacién de las Reservas Forestales.
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TITULO IV SISTEMA NACIONAL FORESTAL Y EL CONSEA.
Capitulo | Sistema Nacional Forestal.
TiTULO V DE LA PLANIFICACION.
Capitulo | Planes de ordenacion forestal protectora.
Capitulo Il Calificacion, Clasificacion y Plan de Accién.
TITULO VI DEL MANEJO Y ESTABLECIMIENTO DE LOS BOSQUES Y LAS
PLANTACIONES.
Capitulo | De los Planes de Establecimiento y Manejo Forestal.
TITULO VII DE LOS BOSQUES Y LAS PLANTACIONES FORESTALES.
Capitulo | De las Areas Forestales y su clasificacion.
Capitulo Il Del bosque nativo y las plantaciones forestales protectoras.
Capitulo IlI Plan Nacional De Ordenamiento y Desarrollo Forestal y de
Sistemas Agroforestales.
Capitulo IV Foresteria y modernizaciéon tecnoldgica.
TITULO VI DEL FONDO PARA LA CONSERVACION DE LOS BOSQUES Y
EL CIF PARA PROTECCION.
Capitulo | Fondo de Conservacion, Recuperacion y Manejo Sustentable del
Bosque Nativo y las Plantaciones Forestales Productoras.
TITULO VIII DEL OPERADOR FORESTAL.
Capitulo | Operadores Forestales. Marcas y Sellos Sociales y Ambientales
TITULO IX ESTABLECIMIENTO Y APROVECHAMIENTO.
Capitulo | De Las Plantaciones Forestales.
Capitulo Il Cofinanciacion.
Capitulo IlI Subsidios para la adecuacion de tierras para la explotacion forestal
y de los sistemas agroforestales.
Capitulo IV Asociaciones de usuarios.
Capitulo V Caminos o carreteables y movilizacion.
Capitulo VI De la Produccién Industrial.
TITULO X FINANCIACION, ESTIMULOS, INCENTIVOS Y EXENCIONES.
Capitulo | De la Financiacién Forestal y Exoneracion a las Importaciones.
Capitulo Il Titularizacién y fondo forestal.
TITULO XI OTRAS DISPOSICIONES.
Capitulo | De la Proteccién de la Sanidad Forestal y los incendios.
Capitulo Il Acuerdos Intersectoriales.
Capitulo IlI Servicios Ambientales y otros Beneficios Econdmicos.
Capitulo IV Capacitacion, Divulgacion, Educacion y Participacion Comunitaria.
Capitulo V De la investigacion forestal.
Capitulo VI De Las Competencias y de La Organizacion Institucional.
TITULO XII DISPOSICIONES FINALES.

2. Alcance del pronunciamiento

El Consejo considera que EI Proyecto persigue un fin legitimo e importante, pues

pretende adecuar el aparato institucional del Estado para promover,

fomentar y
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estimular la implementacion de escenarios productivos en el marco de globalizacion y
competitividad, especificamente del sector agropecuario y forestal.

Asimismo, El Proyecto representa una apuesta de desarrollo econémico de los
territorios del pais, pues pretende potenciar las ventajas comparativas que tiene
Colombia, esto es, su capacidad hidrica, solar, talento humano, y zonas aptas, con el
propoésito de fortalecer las economias regionales y locales desde lo rural, a partir de
proyectos productivos competitivos.

De otro lado, su justificacion legal encuentra fundamento en que la actividad forestal se
encuentra regulada en leyes que estan derogadas o fueron modificadas, y que si bien
se ha dado expedicién de leyes y decretos que han unificado criterios mas claros sobre
la materia, persiste la necesidad de promover medidas legislativas que busquen la
proteccion y conservacion efectiva de los recursos naturales renovables y el ambiente.

Sobre la base de lo anterior, el titulo I titulado “Disposiciones Generales”, consagra el
objeto de El Proyecto, los intereses estratégicos, y los principios orientadores del texto
(capitulo 1). Asimismo, establece las definiciones (capitulo Il); las atribuciones a los
Organismos Responsables tales como el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, del Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo; y las Unidades Administrativas Especiales Forestales (capitulo I11).

Seguidamente, el titulo Il denominado “Entidad promotora forestal y operadores
forestales”, consagra la creacion de la Entidad Promotora Colombiana de Bosques
PROCOLBOSQUES como una Empresa Industrial y Comercial del Estado, que asumira
las funciones de organismo administrador, promotor y de fomento de los bosques en
Colombia (capitulo I).

De otro lado, el titulo Il titulado “Politica Forestal”, establece la formulacién de la politica
de desarrollo forestal a cargo del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, asi como
la identificacién y reglamentacion de zonas forestales y de sistemas agroforestales
(capitulo 1). Ademas, se hace la reglamentacién de las reservas forestales establecidas
en la ley 22 de 1959; la adjudicacion, titulacion y otorgamiento de predios y baldios en
las zonas excluidas de las reservas forestales, y se regula lo propio a la identificacion
de zonas de interés de desarrollo rural, econémico y social zidres (capitulo IlI).

El titulo IV denominado “Sistema Nacional Forestal y el CONSEA”, crea el Sistema
Nacional Forestal (SNF), como un organismo de consulta, asesoria, seguimiento,
evaluacion y concertacion de la politica forestal nacional integrado por los organismos y
entidades del sector central, descentralizado, territorial, y por organismos de caracter
privado, y se establecen sus funciones (capitulo ).

A su turno, el titulo V “De la planificacion”, establece los planes de ordenacion forestal
protectora, para desarrollar la Politica de Bosques nativos, Plantaciones Forestales y de
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Sistemas Agroforestales (capitulo 1); y la calificacion y clasificacion de terrenos de
aptitud preferentemente forestal (capitulo I1).

Seguidamente, el titulo VI “Del Manejo Y Establecimiento De Los Bosques Y Las
Plantaciones”, consagra que toda plantacion forestal que se establezca con financiacion
total o parcial de recursos estatales, créditos internacionales canalizados por entidades
publicas, cooperacion técnica internacional, entre otros, debera elaborar y obtener la
aprobacion del Plan de Establecimiento y Manejo Forestal (PEMF) por parte de
PROCOLBOSQUES, de acuerdo con las reglamentaciones existentes o que se expidan
para el efecto (capitulo 1).

El titulo VIl “De Los Bosques Y Las Plantaciones Forestales”, por su parte, establece
una clasificacion de las tierras y recursos forestales (capitulo 1); la obligacién de que
quien esté interesado en adelantar un aprovechamiento nativo o de plantacién forestal
protectora de tipo comercial, debera elaborar un plan de establecimiento, manejo y
aprovechamiento forestal de bosque nativo o de plantacién forestal protectora (capitulo
II); regula lo propio al Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo Forestal y de
Sistemas Agroforestales, el cual sera el marco orientador de la politica de desarrollo
forestal del pais. Indica que dicho plan debera actualizarse y ejecutarse a través de
proyectos forestales, de foresteria y de sistemas agroforestales regionales,
departamentales, distritales y/o municipales (capitulo I1ll); y finalmente regula lo
relacionado a la politica de innovacién, generacion y transferencia de tecnologias para
cumplir con las estrategias para el desarrollo forestal (capitulo V).

Seguidamente, el titulo VIl “Del fondo para la conservacion de los bosques y el CIF para
proteccion”, regula lo relacionado al Fondo de Conservacién, Recuperacién y Manejo
Sustentable del Bosque Nativo que sera destinado a la conservacion, recuperacion o
manejo sustentable del bosque nativo y las plantaciones forestales protectoras (capitulo
). Asimismo, el titulo VIII “Del operador forestal”, desarrolla lo propio a los Operadores
Forestales que son las personas naturales o juridicas que realizan actividades
forestales y/o agroforestales, y sus funciones, y las Marcas y Sellos Sociales y
Ambientales (capitulo I).

El Titulo IX “Establecimiento y Aprovechamiento”, regula lo relacionado a la plantacion
forestal entendida como todo cultivo originado por la intervencion directa del hombre
(capitulo 1), lo propio para la autorizacion para la cofinanciacion de proyectos forestales
y de sistemas agroforestales (capitulo I1); los aspectos relacionados con los subsidios
para la adecuacion de tierras para la explotacion forestal y de los sistemas
agroforestales (capitulo IIl); y reglamenta la figura de las asociaciones de usuarios de
los Proyectos de Adecuacion de Tierras (capitulo V).

Ademas de lo anterior, dispone que los caminos o carreteables forestales necesarios
para adelantar el aprovechamiento forestal de las plantaciones forestales o de sistemas
agroforestales, no estaran sometidos a permisos o requisitos adicionales (capitulo V); y
que el Estado promovera el desarrollo industrial y la modernizacion del sector forestal
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para aumentar la competitividad de la industria maderera, de los sistemas
agroforestales y demas productos comercializables del bosque y las plantaciones
forestales (capitulo VI).

De otro lado, el titulo X “Financiacion, Estimulos, Incentivos Y Exenciones”, establece
como sera la Financiacién Forestal y Exoneracion a las Importaciones, y asimismo la
vigencia de dichos incentivos (capitulo I); y asimismo que se estructurara un programa
de Titularizacion Forestal como mecanismo financiero del Fondo Forestal Nacional para
financiar el desarrollo de proyectos forestales (capitulo II).

El titulo XI “Otras disposiciones”, consagra que se debera adoptar el Plan Nacional de
Prevencion, control de Incendios Forestales y restauracion de Areas Afectadas, de
acuerdo con los principios basicos y el plan estratégico (capitulo I); que los Acuerdos
Intersectoriales que se celebren para preservar o aprovechar los recursos forestales y
agroforestales, deberan identificar los pormenores respecto a los procesos empleados
para tomar decisiones sobre el uso de la tierra y el recurso hidrico, por lo tanto,
involucraran el interés general (capitulo I1).

Asimismo, que para la estabilidad del empleo y el desarrollo de las industrias forestales
y agroforestales se fortalecera la capacitacion de la fuerza de trabajo en todas las areas
del conocimiento de los bosques, las plantaciones forestales y agroforestales y su
cultura (capitulo 1V); y establece en cabeza del Gobierno Nacional estructurar un Plan
Nacional de Investigacion Forestal, tendiente principalmente a asegurar la conformacién
de paquetes tecnoldgicos de productos y especies promisorias para satisfacer las
necesidades y requerimientos de los mercados nacionales e internacionales (capitulo
V).

Finalmente, el titulo XII “Disposiciones Finales”, establece que el Gobierno Nacional
creara, formulara, establecera, estructurarda, promovera y/o reglamentara los contenidos
de la ley; y, asimismo, los aspectos propios de la promulgacion y divulgacion de dicha
Ley (capitulo 1).

El Consejo considera que, si bien las disposiciones antes mencionadas revisten gran
importancia para la consecucion del objetivo de EI Proyecto, tienen una limitada
incidencia en materia politico criminal. Por tanto, el Consejo Unicamente se
pronunciara en relacion con el paragrafo del articulo 144 y el articulo 167 de El
Proyecto, en atencion a que son los Unicos segmentos de El Proyecto que
podrian considerarse tiene incidencia en materia politico criminal.

3. Observaciones en materia de Politica Criminal

El Consejo estima que El Proyecto tiene dos disposiciones que tienen incidencia en
punto de politica criminal. La primera de ellas, es el articulo 162, la cual no comporta
mayor dificultad, pues establece que el desconocimiento de lo dispuesto en la presente
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ley dara lugar a “la imposicion de las medidas preventivas y sancionatorias establecidas
sefaladas en las normas legales vigentes, sin perjuicio de las sanciones de tipo penal y
civil a que haya lugar’.

En relacién con esta disposicion, se debe indicar que la misma no tiene una relevancia
sustancial pues Unicamente esta reiterando que aquello que esté sancionado por la ley
penal por revestir las caracteristicas de delito, estara sometido a las sanciones penales.
Se trata entonces de un segmento que no tiene ningun efecto practico ni positivo ni
negativo pues no modifica en nada las disposiciones vigentes.

El segundo de ellos es el articulo 144, el cual establece que para emplear el fuego en la
destruccion de la vegetacion arbdrea en suelos fiscales o particulares que se deseen
habilitar para la actividad agropecuaria, se requerira de un permiso escrito otorgado por
el Gobernador o alcalde al propietario del predio o a un tercero. Seguidamente
consagra un paragrafo que indica que “el empleo del fuego en contravencién a lo
establecido en el presente articulo sera sancionado penal y administrativamente, para
lo cual el Gobierno Nacional procedera a su reglamentacién en el marco de la ley penal
y del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo”.

Es conveniente resaltar que el paragrafo del articulo 144, tal como estd planteado
faculta al Gobierno Nacional para reglamentar la sancion penal a la que habré lugar en
aquellos casos en los que se emplee el fuego para la destruccion de la vegetacion
arborea sin el permiso pertinente.

El Consejo considera que dicho apartado transgrede la clausula general de
competencia normativa en virtud de la cual le corresponde al Congreso de la Republica
la creacion de las leyes y que se derivada de los articulos 114 y 150 de la Constitucién
Politica. Esto, en la medida en que dichos articulos establecen que es el Congreso el
que dispone de la potestad genérica de desarrollar los mandatos superiores a través de
la expedicidén de disposiciones legales, incluida la facultad de crear, modificar o suprimir
conductas que revistar las caracteristicas de delito. No es entonces el 6érgano ejecutivo
el llamado a desarrollar sanciones de esta naturaleza como pareciera indicarlo la norma
de El Proyecto.

El fundamento de esta atribucion al 6rgano legislativo en materia penal es una
competencia exclusiva y amplia que encuentra pleno respaldo constitucional en los
principios democratico y de soberania popular, previstos en los articulos 1 y 3 de la
Constitucion Politica. Es precisamente con base en dicha potestad, que el érgano
legislativo y no el ejecutivo, puede crear, modificar y suprimir figuras delictivas;
introducir clasificaciones entre las mismas; establecer modalidades punitivas; graduar
las penas que resulten aplicables; y fijar la clase y magnitud de éstas con arreglo a
criterios de atenuacién o agravacion de las conductas penalizadas; entre otras.

Ademas, el Consejo considera que dicha disposicién podria constituir una vulneracién
al principio de legalidad de la pena, el cual tiene fundamento en el articulo 29 de la
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Constitucion Politica, al disponer que nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes
preexistentes. Esto, en la medida en que el término “leyes preexistentes”, hace
referencia a solo el legislador, pues es el Unico que puede crear leyes-puede establecer
hechos punibles y sefalar las sanciones a que se hacen acreedores quienes incurran
en ellos.

Por lo anterior, se estima que una disposicion que establece a cargo del 6rgano
ejecutivo la elaboracién de las leyes penales constituye una transgresion a la potestad
exclusiva y amplia que se le confirid6 al legislador para la creacién, supresion o
modificacion de tipos penales.

4. Conclusion:
Se emite concepto DESFAVORABLE por parte del Consejo Superior de Politica

Criminal, haciendo la salvedad que el alcance de esta decisién se proyecta Unicamente
sobre el paragrafo del articulo 144 de El Proyecto.

CONSEJO SUPERIOR DE POLITICA CRIMINAL
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Director de Politica Criminal y Penitenciaria
Secretaria Técnica Consejo Superior de Politica Criminal
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