Cuad. Soc. Esp. Cienc. For. 37: 9-15 (2013) «Actas de la VIII Reunion sobre Ordenacion de Montes»

NUEVA PROPUESTA DE PLANIFICACION FORESTAL

Fermin Olabe Velasco

Departamento de Desarrollo Rural, Medio Ambiente y Administracion Local del Gobierno de Navarra.
Seccion de Gestion Forestal. ¢/Gonzalez Tablas 9, planta baja. 31005-PAMPLONA (Espafia). Correo
electrénico: fermin.olabe.velasco@navarra.es

Resumen

La ordenacion forestal como herramienta para asegurar una correcta y sostenible gestion de los mon-
tes ha sido siempre un objetivo de primer orden. En la Comunidad Foral de Navarra los primeros pro-
yectos de ordenacion se elaboran a principios del siglo XX como respuesta a la demanda de madera.
Desde aquellos inicios la planificacion forestal ha sufrido continuos vaivenes con momentos algidos y
otros de absoluta pérdida de credibilidad. Atin cuando en la actualidad Navarra alcanza el mayor porcen-
taje de superficie forestal ordenada de su historia se considera imprescindible un cambio en la estrategia
planificadora, no solo desde una perspectiva técnica sino también conceptual. La gestion forestal es sos-
tenible a nivel de monte pero la politica de ordenacidon no lo es y por ello son necesarios cambios que

reviertan esta situacion y que posibiliten una planificacion menos costosa, realista, sencilla y agil.
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EL SECTOR FORESTAL EN NAVARRA

De la superficie total de la Comunidad Foral,
aproximadamente el 65% tiene la catalogacion
de terreno forestal y de éste, aproximadamente,
450.000 ha. son arboladas. ElI 80% de esta
superficie forestal arbolada se corresponde con
bosques autoctonos.

La principal formacion forestal en Navarra
es el hayedo (Fagus sylvatica) con aproximada-
mente 145.000 ha., seguido por el pino silvestre
(Pinus sylvestris) que ocupa una superficie esti-
mada de 65.000 ha. Tras ellas destacan los
robles mediterraneos, el pino laricio, el pino
radiata y las formaciones mixtas atlanticas.

De acuerdo con el Il Inventario Forestal
Nacional, en los ultimos 25 afios la superficie
forestal se ha visto incrementada en un 24%,
siendo el crecimiento anual de los bosques
entorno a 1,3 millones de m*/afio.
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El IV Inventario Forestal Nacional para
Navarra, atin no publicado, estima unas existen-
cias totales de 60,2 millones de m’ lo que impli-
ca un incremento de 5,5 millones de m® en
relacion con el anterior.

En Navarra entorno al 70% de los bosques
son publicos y el 30% restante son de propiedad
privada, con una superficie media por propieta-
rio en este ultimo caso entorno a las 2,5 ha 'y de
aproximadamente 2.500 ha en el caso de montes
publicos. Un total de 679 montes conforman el
Catalogo de Montes de Utilidad Publica de
Navarra. En los montes pertenecientes a las enti-
dades locales la gestion es compartida entre el
propietario y el Gobierno de Navarra, siendo
¢ste ultimo el que determina los aspectos técni-
cos del aprovechamiento forestal mientras que
los primeros ostentan las competencias adminis-
trativas y de venta de madera siendo ademas los
beneficiarios directos de los ingresos obtenidos.
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SUPERFICIE | EXISTENCIAS | EXISTENCIAS| DIFERENCIA
ESPECIE IFN4 (ha.) IFN3 (m’°) IFN4 (m®) EXISTENCIAS
IFN4 - IFN3 (m°)
Fagus sylvatica 131.957 25.110.901 27.815.619 2.704.718
Pinus sylvestris 67.162 11.579.632 12.193.870 614.238
Pinus nigra 23.047 3.203.567 3.547.811 344.244
Quercus robur, Q. pubescens
(O. humilis), Q. faginea,
Q. petraea 'y Q. pyrenaica 52.854 6.190.206 7.028.126 837.920
Quercus ilex 62.161 1.329.322 1.652.409 323.088
Pinus halepensis 35.929 693.494 868.306 174.811
Resto de especies 63.969 6.543.917 7.136.502 592.585
TOTAL 437.079 54.651.039 60.242.643 5.591.604

Figura 1. 111y IV Inventario forestal nacional para Navarra. Fuente: Ministerio de Medio Ambiente, Medio Rural y Marino

Con respecto a los aprovechamientos de
madera en el afio 2011 el volumen de corta auto-
rizado alcanzoé la cifra de 322.761 n?’, siendo el
63,6% correspondiente a coniferas y el resto a
frondosas. A esa cifra global hay que afiadir apro-
ximadamente 40.000 m’ que corresponden a
madera procedente de trabajos silvicolas autoriza-
dos asi como a lefia de hogares. Aunque como se
puede observar en la figura 2 existe una relevante
tendencia alcista, mas significativa atin en la situa-
cidén econdmica actual, se aprovecha aproximada-
mente solo 1/4 del crecimiento corriente anual de
la superficie forestal arbolada de Navarra.

ANTECEDENTES GENERALES DE LA
ORDENACION FORESTAL

A principios del siglo XX se elaboran los
primeros proyectos de ordenacion forestal en
Espafia con el principal objetivo de dar una res-
puesta ordenada a la demanda de madera, es
decir, la planificacion forestal respondia a una
vision empresarial del monte y exclusivista en
cuanto a la ordenacion de un Unico recurso.

Posteriormente estd vision empresarial dio
paso a otra mas “ideologica”, protagonizada
principalmente por las Administraciones
Publicas, extendiéndose la idea que la totalidad
de los montes debian estar planificados y asu-
miendo que en todos los casos existiria una
demanda de madera, algo no siempre cierto. El
liderazgo de las Administraciones implico, entre
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otras cosas, la financiacién de los proyectos,
difuminandose la vision empresarial mantenién-
dose, sin embargo, el aspecto exclusivista de la
planificacion forestal.

La aplicacion de esta nueva filosofia desem-
boco en que, salvo en aquellos montes en los
que si existia una demanda constante de madera
o lefias, los proyectos descansaban, sin ejecutar-
se, en las bibliotecas de los diferentes servicios
forestales, cuestionandose, por tanto, su utilidad.
Los propietarios forestales no participaban en su
elaboracion por lo que su necesaria implicacion
en la ejecucion de los mismos no se producia.

Seria injusto, en todo caso, no reconocer la
importancia que estos proyectos han tenido.
Como dice Mackay en el capitulo primero de su
libro Fundamentos y Fines de la ordenacion de
montes: “Asi, pues, no es necesario que la
Ordenacion esté lograda para que, en grado
mayor o menor, puedan alcanzarse dichas bene-
ficiosas consecuencias” (MACKAY, 1961).

LOS PLIEGOS DE 1998 EN NAVARRA.
ASPECTOS INTRINSECOS A LA
ORDENACION

A finales de los afios 90, se comienza en Nava-
rra una profunda reflexion sobre los aspectos técni-
cos de los proyectos y también de los procedimien-
tos de adjudicacion, seguimiento y aprobacion.

Los métodos de ordenacion utilizados hasta
ese momento, perfectamente definidos en la
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Figura 2. Aprovechamientos forestales en Navarra. Fuente. Gobierno de Navarra

bibliografia (MADRIGAL, 1994) no se ajustaban a
muchos montes consecuencia de la diversidad
de especies, estaciones y objetivos. Las formu-
las de la posibilidad o los conceptos de turno
comenzaban a ser cuestionados principalmente
por la forma transversal en la que se aplicaban
sobre el monte.

Ademas los proyectos seguian sin ser integra-
les y por lo tanto no respondian a otros desafios
forestales, tales como, la conservacion de los
hébitats y especies o la planificacion de otros
aprovechamientos como la ganaderia extensiva o
el uso publico. Como indica FAO, en su portal de
Internet, “Donde existen planes para la ordena-
cion forestal frecuentemente se limitan a asegurar
la produccion sostenible de madera, sin exhibir el
debido interés hacia los productos y servicios no
madereros o los valores sociales y ambientales”.

En este contexto se discutio la posibilidad de
redactar unas instrucciones de ordenacidén de
montes para Navarra elaborandose finalmente
unos pliegos de condiciones técnicas para la
redaccion de proyectos de ordenacion y planes
técnicos de gestion (ERASO Y OLABE, 1998),
siempre mas flexibles que un documento con
rango normativo.

Desde una perspectiva técnica se modifico la
metodologia de elaboracién de los instrumentos
de planificacién, intensificando aspectos tales
como la tipologia de masas forestales, cuestion
implementada en otros lugares como Francia
(DuBOURDIEU, 1997), la designacion individua-
lizada de objetivos a nivel de cada una de las

unidades inventariadas y la integracion de
aspectos relacionados con otros aprovechamien-
tos y la conservacion de habitats y especies.
Los calculos, aunque importantes, pasaron a
un segundo plano, asi como el peso del inventa-
rio dasométrico focalizado en las unidades con
actuaciones previstas en el Plan Especial. El
método de ordenacidon por rodales, aunque no
estrictamente idéntico al promulgado por
Judeich en 1887 se generalizé de forma natural.

ASPECTOS EXTRiNSECOS ALA
ORDENACION FORESTAL

La ordenacion de montes comprende dos
aspectos, que pueden llamarse, respectivamente,
“Ordenacidn intrinseca” y “Ordenacion extrin-
seca” (MACKAY, 1961). A los aspectos intrinse-
cos consecuencia de los pliegos de 1998 se ha
hecho referencia en el epigrafe anterior. Sin
embargo esos cambios no hubieran tenido el
impacto deseado sin acompafiarlos de otros
extrinsecos a los proyectos de ordenacion.

La elaboracion de los pliegos coincidié en el
tiempo con dos hechos relevantes. Por un lado
se aprobd el Plan Forestal de Navarra (PLAN
FORESTAL DE NAVARRA, 1998) gracias al cual se
impulsaron campafias de subvenciones a traba-
jos forestales facilitando la ejecucion de los pla-
nes de mejora y por otro se modificé la
estructura de la Administracion aglutinando en
una misma unidad las competencias, hasta
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entonces no solo divididas sino también enfren-
tadas, de conservacion y produccion forestal

Consecuencia directa de la nueva politica de
planificacion forestal se establecieron los cauces
para una participacion activa de los propietarios
siendo ademas vinculante la aprobacion por su
parte de los proyectos. Asi mismo se modifica-
ron los procesos de licitacion valorando mas el
conocimiento del terreno o acciones especificas
que cuestiones globales tales como la oferta eco-
némica o los medios técnicos lo cual supuso la
consolidacion de gabinetes técnicos locales.
Finalmente se ajustaron los precios por unidad
ordenada a la realidad del momento.

REFLEXIONES DEL PERIODO 1998-2010
EN NAVARRA

En Espaiia solo un 10,5% de la superficie fores-
tal se encuentra planificada mientras en Navarra,
consecuencia de la estrategia anteriormente descri-
ta, se alcanza la cifra de 315.000 ha. (60% de los
terrenos forestales comunales) estando practica-
mente la totalidad de ésta ordenada por rodales.

Un total de 235.031 hectareas (52% de la
superficie forestal arbolada) se encuentran certi-
ficadas mientras que en Espafia esta cifra se situa
aproximadamente en un 7%. En el mundo solo el
8% de los bosques se encuentran certificados
mientras en la UE esta cifra alcanza el 45%.

«Nueva propuesta de planificacion forestal»

Estas cifras no son meros niimeros, los pro-
yectos de ordenacidn, en general, se ejecutan y
ademds son herramientas integrales de gestion
que incluyen todos los aspectos, recursos y reali-
dades de cada monte, siendo, por lo tanto, docu-
mentos que entre sus propuestas incluyen no sélo
el aprovechamiento sostenible de los recursos
sino también acciones activas de conservacion.

Los pliegos se vienen actualizando desde su
redaccion inicial, consecuencia de su propia apli-
cacion y de situaciones novedosas, como, por
ejemplo, las referidas a certificacion forestal. Los
indicadores de los dos sistemas de mayor relevan-
cia a nivel internacional, PEFC y FSC, son inclui-
dos permitiendo al propietario determinar, volun-
tariamente, su adhesion o no a cualquiera de ellos.

Estos prometedores resultados han sido posi-
bles gracias al acompafiamiento de una politica
presupuestaria constante invirtiéndose anualmen-
te una cifra que ronda los 400.000 euros destina-
da directamente a la elaboracion de proyectos de
ordenacion, no incluyéndose en esta cuantia lo
referido a ayudas a trabajos forestales o acciones
complementarias de certificacion forestal.

Por los datos expuestos muchos de los obje-
tivos iniciales han sido alcanzados pero otros no
y de la misma manera se cuestionan algunos
aspectos de la estrategia seguida, algo imposible
si nunca se hubiera puesto en marcha. Aun cuan-
do el espiritu de los pliegos de 1998 era el de ser
un marco de referencia debiéndose incluir en

Superficie forestal sujeta a instrumentos de planificacion
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Figura 3. Superficie sujeta a instrumentos de planificacion en Navarra. Fuente: Gobierno de Navarra, 2011
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cada proyecto exclusivamente lo que a cada
monte afectara, la realidad demuestra que se
tiende a incluir excesiva informacién con lo que
ello supone en coste, tiempo y complejidad. De
la misma forma muchos aspectos no son exclu-
sivos del monte ordenado por lo que se detectan
evidentes reiteraciones entre diferentes montes.

Por lo tanto los proyectos atn siendo utiles,
precisos e integrales son caros, laboriosos y
excesivos.

Paralelamente las figuras actuales de planifi-
cacion forestal no dan respuesta a los terrenos
muy fragmentados de propiedad privada. Las,
ya existentes, agrupaciones forestales, como ele-
mento extrinseco a la ordenacion s6lo han sol-
ventado situaciones puntuales y las ayudas
publicas no han alcanzado las expectativas para
las que se crearon.

Por ello no parece que la actual politica de
ordenacion forestal sea sostenible. El coste de los
proyectos y sus revisiones es muy elevado ago-
tando el presupuesto, comprometiendo la planifi-
cacioén de nuevos montes e imposibilitando una
respuesta a las demandas de propietarios, la
industria u otros agentes con la celeridad necesa-
ria, algo imprescindible mas atin con la emergen-
cia de nuevos mercados como el energético.

Finalmente y consecuencia del alto grado de
intervencionismo de la Administracion, pudiera
parecer que el objetivo final fuera la cifra de la
superficie forestal ordenada en vez de la “cali-
dad” de dicha cifra, es decir, se deberia planifi-
car lo que realmente necesita o potencialmente
pudiera necesitar de una planificacion. Las
Administraciones deberian asumir un mayor
papel como facilitadores y menos de ejecutores.

DISCUSION Y NUEVAS PROPUESTAS

Tomando en consideracion lo anterior y
desde el afio 2010 se comienza a elaborar en
Navarra una nueva y necesaria estrategia plani-
ficadora que sin perder las multiples virtudes de
la ordenacidén forestal, entre ellas su caracter
integral, permita planificar de una forma mas
sencilla, agil, barata y ajustada a la diversidad de
la propiedad forestal.

En diferentes Comunidades Auténomas, y
principalmente consecuencia de la coyuntura
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economica, se han alcanzado conclusiones simi-
lares. La politica de ordenacion no es sostenible.
En este contexto se han o estdn elaborando
Planes de Ordenacion Forestal (PORF) de carac-
ter comarcal o directrices forestales que asegu-
ren la sostenibilidad de los aprovechamientos.
Otras regiones aun mantienen politicas de plani-
ficacion forestal basadas en proyectos de orde-
nacién o planes técnicos a escala monte.

En el caso de Navarra se entiende que mas
alla de la nomenclatura semantica del instrumen-
to de planificacion lo relevante es que aquel pro-
pietario forestal que lo desee pueda planificar su
monte huyendo por lo tanto de un objetivo plani-
ficador en si mismo y por otro lado se constata la
necesidad de hacer de la ordenacion forestal una
suma de documentos en contraposicién a uno
unico ya que no es sostenible, salvo en casos
excepcionales y en montes muy especiales, ela-
borar proyectos de ordenacion como los actuales.

Este criterio ya aparece reflejado en la intro-
duccion del libro Manuel d’aménagement fores-
tier (DUBOURDIEU, 1997) y en referencia a
montes del Estado o municipales, y se cita tex-
tualmente: “La pareja “directiva o instruccion
local de ordenacion” en una region forestal y
“ordenacion” de un monte en esta region reem-
plaza al documento unico que constituia no
hace mucho “la ordenacion de un monte”.

Esta, se entiende, es la idea clave. Se consi-
dera imprescindible elaborar documentos a dife-
rentes niveles cuya suma de lugar a una
“ordenacion forestal”, varios documentos reem-
plazan a uno Unico. En el caso de Navarra la
nueva estrategia de planificacion forestal se basa
en dos documentos, uno, denominado “para-
guas” o Plan Comarcal que afecta a una comar-
ca, y en el que se incluyen los aspectos que a
continuacion se detallan y un documento de pla-
nificacion especifica para cada monte, denomi-
nado “Plan de actuaciones”.

Parametros como, por ejemplo, la socioeco-
nomia, el riesgo de incendios, el medio natural,
la fauna o la flora protegidas, los espacios natu-
rales, las plagas y enfermedades o las directrices
de gestion silvicola, asi como mas de un 90% de
los indicadores de certificacion forestal, afectan
a un territorio en el que se engloban muchas pro-
piedades diferentes y su analisis a nivel indivi-
dual de monte parece carecer de sentido. Por
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ello, y junto con toda aquella informacién nece-
saria para una correcta gestion forestal de la
comarca, se incluyen en el documento “para-
guas”, facilitado todo ello por las capas carto-
graficas ya existentes.

Las 650.000 hectareas forestales de Navarra
han sido asignadas a tres grandes comarcas sufi-
cientemente homogéneas biogeograficamente:
Atlantica, Pirineos y Mediterranea, contando
cada una de ellas con su correspondiente Plan
Comarcal o “paraguas” elaborado y financiado
por la Administracion Forestal.

Este documento aglutina toda la informacién
muchas veces dispersa en diferentes unidades
del Gobierno, asegura la sostenibilidad ambien-
tal de la comarca, permite una mayor homoge-
neidad en cuanto a los criterios y facilita la
inclusién, sin necesidad de modificar una gran
cantidad de proyectos de ordenacién individua-
les y sin coste alguno para el propietario, de nue-
vos indicadores de certificacion, normativas o

«Nueva propuesta de planificacion forestaly

avances relativos a las diferentes ciencias que
afectan a la gestion forestal.

Durante el afio 2011 se ha elaborado el Plan
de la Comarca Atlantica que engloba una super-
ficie de 153.242,76 ha. de las cuales, antes de
comenzar con el Plan, ya estaban sujetas a pro-
yectos de ordenacion individuales aproximada-
mente 116.400 ha. lo que ha facilitado el
proceso principalmente en lo referente a crite-
rios de gestion de las masas forestales. El coste
total de la elaboracion de este Plan ha ascendido
a la cantidad de 76.443,20 €. El 66% de él se ha
destinado a la elaboracion de la tipologia de
masas forestales, informacidén obtenida de los
Proyectos de ordenacion existentes, del Mapa de
Cultivos y Aprovechamientos de Navarra y de
trabajo en campo especifico. En la actualidad se
estd finalizando en Plan de la Comarca de
Pirineos de un coste aun menor ya que muchas
cuestiones del primer Plan pueden ser utilizadas
en este segundo.

Figura 4. Plan Comarcal o Paraguas, Comarca Atlantica. Plano de tipologia de masas. Fuente: Gobierno de Navarra
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Con respecto a los “Planes de actuaciones”
éstos se centran basicamente en determinar los
tipos de sistemas forestales presentes y las
actuaciones a realizar en un periodo determina-
do, hoy, en general, de 10 afios. Es importante
resaltar que no debe entenderse el vocablo
“actuaciones” como sinénimo de ‘“aprovecha-
miento o corta” ya que en el se pueden incluir
actuaciones de toda indole. Los indicadores de
certificacion forestal exigidos a este nivel de
detalle no superan la decena permitiendo por lo
tanto la certificacion de pequefias superficies sin
esfuerzos para el propietario. Para estas superfi-
cies los planes, obviamente, son documentos de
extraordinaria sencillez. La conjuncién de cada
uno de estos “Planes de actuaciones™ con su
correspondiente Plan Comarcal constituird el
proyecto de ordenacion de cada monte.

En cuénto a las cuestiones extrinsecas de la
ordenacién se han modificado de nuevo los pro-
cesos de licitacidn, valorandose, entre otras
cuestiones, la labor de asesoramiento técnico
realizada en los terrenos objeto de ordenacion y
disminuyendo el valor de aspectos que abocaban
a los gabinetes técnicos a importantes esfuerzos
economicos. Asi mismo se permite en determi-
nadas circunstancias que la industria forestal
sufrague el coste de los proyectos de ordenacion
cuando la demanda exige una respuesta agil.

CONCLUSIONES

Con esta nueva estrategia, en la que la suma
de diferentes documentos da lugar a una ordena-
cion forestal, se consigue una estrategia sosteni-
ble que permite continuar con las politicas de
planificacion y facilita a los propietarios foresta-
les, independientemente del tamafio de su pro-
piedad, la gestion sostenible de sus montes. Los
primeros resultados obtenidos indican que desde
una perspectiva economica el ahorro es conside-
rable ya que la existencia de un Plan Comarcal
permite una mayor sencillez en los nuevos
“Planes de Actuaciones” y en las revisiones de
los proyectos de ordenacion existentes.

«Actas de la VIII Reunion sobre Ordenacion de Montes»

Al mismo tiempo ya se han elaborado un
importante nimero de “Planes de Actuaciones”
en terrenos de pequefia superficie que perecen
confirmar el correcto funcionamiento del nuevo
modelo, aunque, como ha sucedido con los plie-
gos del 98, a buen seguro seran necesarias mati-
zaciones conforme el sistema se aplique y se
detecten anomalias.

Finalmente el proceso de certificacion
forestal se agiliza enormemente ya que la
inmensa parte de los indicadores se incluyen en
el Plan Comarcal. La elaboracion de los escasos
indicadores incluidos en el “Plan de
Actuaciones” no supone coste alguno para el
propietario y la nueva estrategia permite a este
ultimo planificar y certificar su monte en el
momento que asi lo desee.

Los cambios en la ordenacion extrinseca tam-
bién son relevantes, principalmente aquellos que
facilitan una respuesta mas agil ante una determina-
da demanda permitiendo una mayor y mas directa
participacion de la industria y otros agentes.
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