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Resumen

Las instituciones responsables de la gestion de los incendios forestales no son las mimas en
todos los paises. Razones historicas, politicas, socials, financieras y medioambientales han
dado lugar a una amplia gama de sistemas de organizacion de la gestion de incendios
forestales. Ante la creciente y cada vez mas aparente gravedad del problema, reflejada en
temporadas de incendios especialmente calamitosas, con frecuencia se exigen cambios, en
una u otra direccion, en la estructura de gestion de incendios de los paises afectados. Tras un
incendio forestal catastrofico, puede darse una exigencia de cambios radicales, lo que
evidentemente puede provocar errores graves. En esta ponencia se describe brevemente el
cambio en la organizacion de gestion de incendios forestales que tuvo lugar en Grecia en
1998. Se utiliza este ejemplo para demostrar los peligros y los problemas y para reflejar la
necesidad de criterios objetivos sobre como deberia organizarse la gestion de incendios en
cada pais, a la luz de sus caracteristicas especificas.

Introduccion

Las instituciones responsables de la gestion de los incendios forestales, es decir:
prevencion, planificacion de la extincion, extincion y rehabilitacion tras el incendio,
no son las mismas en todos los paises. Razones historicas, politicas, sociales,
medioambientales y financieras han dado lugar a una amplia gama de sistemas de
organizacion de la gestion de incendios forestales. Ante la creciente y cada vez mas
aparente gravedad del problema, reflejada en temporadas de incendios especialmente
calamitosas, con frecuencia se exigen cambios, en una u otra direccion, en la
estructura de gestion de incendios de los paises afectados. Tras un incendio forestal
catastroéfico pueden exigirse cambios radicales. En esas circunstancias es facil
cometer errores muy graves, especialmente cuando politicos con informacion
insuficiente redactan politicas, legislaciéon o normativas nuevas con prisas y bajo la
presion de una opinion publica furiosa y de unos medios de comunicacion cuya
informacién deja bastante que desear.

El objetivo de esta ponencia es dar una vision de este problema que pueda ser de
utilidad cuando se estén adoptando estas decisiones. Para ello esta ponencia recurre al

!'Una versién abreviada de esta ponencia se present6 en el segundo simposio internacional sobre
politicas, planificacion y economia de los programs de proteccion contra incendios forestales: una
vision global, 19—22 Abril, 2004, Cordoba, Espafa.

2 Research Forest Fire Scientist, National Agricultural Research Foundation, Institute of Mediterranean
Forest Ecosystems and Forest Products Technology, Terma Alkmanos, 11528, Athens, Greece.
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conocimiento teodrico, a la experiencia personal y a ejemplos reales. Concretamente
se hace una breve descripcion del cambio que se produjo en Grecia en 1998. Se
utiliza ese ejemplo para demostrar los peligros y los problemas y para documentar la
necesidad de criterios objetivos sobre como debe organizarse en un pais la gestion de
incendios a la luz de sus propias caracteristicas.

Fundamento teodrico

La percepcion que prevalece en todo el mundo es que los incendios forestales
representan un desastre natural: que son una amenaza para la gente y para el entorno,
una fuerza destructora que debe ser sometida. Por lo menos esa es la imagen que
transmiten los medios de comunicacion, la “verdad” a los ojos de la gente que vive
en las ciudades, de quienes tienen viviendas e inversiones que pueden ser destruidos
por un incendio forestal. Pero el pastor que enciende un fuego para estimular el
crecimiento de nueva vegetacion para sus animales, o el agricultor que quema los
rastrojos del campo para limpiarlo y plantar una nueva cosecha, no lo ven asi.
Tampoco lo veian asi los indios americanos ni muchas otras culturas de todo el
mundo que tradicionalmente utilizaron el fuego durante siglos sin dafar el entorno.

La percepcion negativa y el temor ante los incendios forestales fué en parte el
resultado del desarrollo de la selvicultura como disciplina cientifica. Este fendémeno
naci6 en paises europeos, como Alemania, donde los bosques tienen mucho fuste,
donde la produccion de madera es muy abundante y la funcién natural de los
incendios es muy pequefia.

Soélo tras muchos afios de supresion del fuego en Estados Unidos, donde poco
después del nacimiento de la sevicultura se puso en practica el control absoluto del
fuego mediante “la politica de las 10 a.m.”, empezaron a hacerse evidentes problemas
como la acumulacién de combustible, rapido aumento del riesgo de incendio y la
distorsion de la via de reproduccion forestal. La selvicultura estadounidense, al igual
que su precedente europeo, consideraba que el fuego era una amenaza y trataba de
suprimirlo a cualquier precio. Sin embargo, empezando por los sistemas mas
proclives al incendio, como California, los cientificos pronto empezaron a expresar
su preocupacion sobre los problemas que se estaban generando. A finales de la
década de 1960 y en la década de 1970 crecio el clamor y gradualmente fueron
revisandose las politicas de exclusion del fuego. Numerosos estudios de la historia y
la ecologia del fuego avalaban esta tendencia al demostrar la funcién natural del
fuego en muchos tipos de ecosistemas forestales. La quema prescrita paso
gradualmente a ser una herramienta de gestion mas dirigida a la reduccion de la carga
de combustible acumulada y a proporcionar soluciones de gestion, tales como
mejores condiciones de apacentamiento de ganado, alli donde fuera necesario.

El mensaje se difundid por todo el mundo y los cientificos se volvieron mas
criticos con la exclusion total del fuego. Estaba claro que en aquellos ecosistemas
forestales en los que el ritmo de acumulacion de biomasa viva a través de la
fotosintesis y de la acumulacion de material muerta excediera el ritmo de
descomposicion de biomasa mediante los procesos de oxidacion lentos, (mohos,
insectos, bacterias) debido a las caracteristicas ambientales, el fuego, que es un
método de oxidacion rapido, se convierte en un elemento necesario para completar el
ciclo vital, liberar los nutrientes y el espacio en el que crecer, y devolver al
ecosistema al punto de partida. Asimismo muchos cientificos se dieron cuenta de
que solo si se eliminaba el exceso de produccion de biomasa a través de la gestion de
la poblacion forestal ya sea mediante la gestion del combustible, o mediante el
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apacentamiento del ganado, podria reducirse o controlarse en nimero de incendios en
los ecosistemas que dependen del fuego.

En las décadas de 1980 y 1990 se estudié detenidamente la ecologia del fuego
en muchos ecosistemas del mundo. El conocimiento de la funcién del fuego permite
adoptar decisiones mas acertadas en la politica antiincendios. Asi, en la década de
1990 se disponia ya, por lo menos en teoria, del conocimiento y las herramientas
necesarias para el desarrollo de nuevas politicas de gestion de incendios que no
minusvaloraran la importancia de una gestion forestal bien fundamentada y que
incluyera herramientas tales como la quema prescrita.

La situacion actual

Desgraciadamente la idea de la exclusion del fuego esta demasiado arraigada en
las creencias de la gente en todo el mundo. Fuera de los cientificos y muchas
personas que viven y trabajan en el bosque y en el campo, muchos habitantes de
ciudad, entre ellos muchos politicos, sigue viendo el fuego como una fuente de
temor, una amenaza. La quema prescrita se ha utilizado bastante en Estados Unidos,
pero muy poco en Europa del Sur. La gestion forestal no ha recibido ni la atencién ni
la financiacion que requiere, y en los ultimos diez afios ha ido cambiando de
ministerio (Medioambiente, Agricultura, Economia) y de sistema de organizacion (de
estructuras de arriba abajo a la disgregacion en estructuras en ambitos regionales o
municipales). Cuando se producen incendios catastroficos, como los que se han
producido a finales de la década de 1990 y comienzo de la década de 2000, la
tendencia hacia la supresion ciega del elemento que produce temor (el fuego) se ve
con demasiada frecuencia fortalecida en una sociedad que busca la “seguridad”". En
un mundo que cada vez se dota de fuerzas de seguridad mas poderosas (y caras),
respaldadas por un armamento poderoso y de alta tecnologia, la solucion para
terminar con el riesgo de incendios forestales es evidente para la gente de la calle:
mayor efectividad en la extinciéon de incendios. Sin embargo este método
unidimensional no es ni completo ni razonable. El ejemplo de lo que ha sucedido en
Grecia en los ultimos afios en relacion con los incendios forestales puede ser util para
comprender todos los problemas y los riesgos que entraiia.

El ejemplo griego

Grecia es un pais europeo con una superficie de 130,875 km® situado en el
extremo inferior de la peninsula balcdnica. Aproximadamente un 60% de esta
superficie (7.9 millones de ha) es zona forestal. Hay unos 2,5 millones de ha de
bosque alto, y el resto es sotobosque perenne y zonas semiforestales (3.2 millones ha)
o zonas degradadas con vegetacion baja principalmente de arbusto espinoso
(phrygana) (1.9 millones de ha). Estas zonas de matorrales y pasto se utilizan
sobretodo para el apacentamiento. Menos de la mitad del bosque alto es bosque
productor de madera, que crece principalmente en las zonas mas altas. El resto es
bosque bajo o sotos que producen la mayor parte de la madera para combustible y
bosques de pino bajo de escasa producciéon maderera pero gran valor estético
(principalmente Pinus halepensis y Pinus brutia). El clima de la mayor parte de
Grecia es tipicamente mediterraneo, con inviernos relativamente suaves y un periodo
estival caliente y seco (Xanthopoulos 2000a).

Aproximadamente 2/3 of de toda la superficie forestal es propiedad del estado y
su gestion es responsabilidad del Servicio Forestal Griego (SFG) que es una 197
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institucion estatal con una larga historia y que realizd importantes tareas en el
pasado, especialmente en la era posterior a la segunda guerra mundial, cuando ayudd
a desarrollar infraestructuras tales como carreteras y embalses en el campo,
proporcionando trabajo y recursos a la poblacion rural. La gestion forestal y a través
de ésta la produccion de madera, fue una tarea importante del SFG durante la
segunda mitad del siglo XX, pero centrada en las zonas montafiosas, principalmente
en el norte de Grecia, donde crecen los bosques productivos de verdaderos abetos
(Abies sp.), picea (Picea abies), pinos de altura (Pinus nigra y Pinus sylvestris), haya
(Fagus sp.) y roble de hoja perenne (Quercus sp.). La mayor parte del bosque de pino
bajo no recibia una gestion cientifica ya que nunca habia fondos disponibles. En la
practica los recolectores de resina que explotaban ese bosque aplicaban un programa
de gestidn, garantizando su regeneracion y protegiéndolo.

El crecimiento del turismo que comenz6 en 1970, el fuerte crecimiento
econdmico y la mejora del nivel de vida alejaron a los jovenes de los pueblos y del
duro trabajo en los bosques. En 1980, Grecia entrd en la Union Europea. Esta no
tenia subvenciones para los productores de resina. Los bosques bajos de pinos
quedaron practicamente abandonados.

En el mismo periodo empez6 a crecer la demanda de segundas viviendas en las
zonas costeras para las vacaciones estivales. Esta es una tendencia que persiste hoy,
paralelamente al desarrollo de zonas de colindancia urbano/forestal en Atica (la
region que rodea Atenas) y en otras zonas en las que la gente trata de evitar los
multitudinarios centros de las ciudades. Este crecimiento ha estado muy mal
planificado. La inexistencia de un catastro del suelo completa era y sigue siendo un
agravante del problema.

A medida que se fue abandonando la gestion de los bosques bajos y con el
abandono de los pueblos por parte de los jovenes a finales de la década de 1970,
empezaron a aumentar rapidamente el nimero de incendios forestales y la superficie
quemada anualmente. El SFG que tenia la tarea de proteccion forestal empezd a
adquirir efectivos antiincendios para controlar los incendios forestales. Hacia 1971 se
adquirieron los primeros camiones de bomberos especializados y en 1974 empezaron
a utilizarse los primeros hidroaviones anfibios CL-215 de Canadair. Gradualmente
las oficinas del SFG del sur de Grecia empezaron a dedicarse a la proteccion
antiincendios y a la ocupacion ilegal del suelo, un problema mas frecuente en el sur,
mientras que en el norte de Grecia seguian dedicadas principalmente a la gestion
forestal.

En la década de 1980s la superficie quemada anualmente seguia aumentando,
superando por dos veces las 100.000 ha (1985 y 1988) (Fig. I). La necesidad de
mejorar los mecanismos de lucha contra incendios era evidente, pero las medidas
tomadas en esa década fueron lentas y la financiacidon era limitada. Sin embargo, a
partir de 1993 el SFG empez6 a organizarse mejor con sélo un incremento marginal
de la financiacion, aparte de la aportacion de 200 todoterrenos con traccion en las
cuatro ruedas a la flota de intervencion inmediata. Las oficinas locales desarrollaron
planes previos a la supresion, se mejoro el centro de coordinacion de Atenas, por
primera vez se introdujeron helicopteros en la supresion de incendios, y se formod y
transportd con helicopteros al personal para la intervencion inmediata. Pronto hubo
signos de una mejora sustancial en las estadisticas de incendios. Pero entonces llegd
1998.
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Figura 1—Evolucion de la superficie quemada anual de Grecia en el periodo 1970-
2003.

Traspaso de responsabilidad de supresiéon de incendios

La temporada de incendios de 1998 en Grecia fué claramente excepcional y,
desde luego, polémica debido a la repentina decision del gobierno griego de transferir
la responsabilidad de la gestion de incendios del SFG al Cuerpo de Bomberos. La
decision se adoptd a finales de 1997 y fué principalmente una decision politica
provocada por lo que se consideraron malos resultados del Servicio Forestal en los
afios precedentes sin tomar realmente en consideracion todo lo que suponia semejante
decision. De hecho fue una decision adoptada sin ninguna justificacion ni
planificacion seria. Durante el invierno y la primavera de 1998 hubo muchas voces
que avisaron del desastre que se avecinaba, entre ellas las de algunos politicos,
personal del Servicio Forestal, muchos profesores de universidad y los pocos
expertos en incendios forestales del pais, a quienes no se pidid asesoramiento.
(Xanthopoulos 1998).

La ley sobre la transferencia de responsabilidad al Cuerpo de Bomberos entr6 en
vigor el 25 de mayo de 1998. Eso dejé muy poco tiempo al Cuerpo de Bomberos
para prepararse realmente para enfrentarse al reto, ya que la temporada de incendios
empieza a mediados de junio. Al mismo tiempo, se hizo evidente que no se habia
dispuesto nada para la cooperacion entre el personal forestal y el Cuerpo de
Bomberos a todos los niveles. Los bomberos, (que en el pasado habian ayudado a
combatir incendios forestales principalmente cerca de areas urbanas y principalmente
desde carreteras asfaltadas, sin haber tenido nunca el mando en incendios forestales),
creyeron que sabian todo lo que necesitaban saber. La gran diferencia entre los
incendios forestales y los otros tipos de incendios para los que habian recibido
formacion (incendios industriales, de barcos, de casas, etc) no les parecia tal.

Sélo hizo falta que pasara un frente frio y seco el 4 de julio de 1998,
acompanado por fortisimos vientos, (7 escala Beaufort), y el cambio de viento tipico
en esos casos, para demostrar lo inadecuado de la preparacion del Cuerpo de
Bomberos. El frente lleg6 tras cuatro dias de calma, de baja humedad y de
temperaturas extremadamente altas que alcanzaron los 44 grados Celsius en muchas

partes del pais, entre ellas Atenas. Para sorpresa del cuerpo de bomberos, que no 199
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contaba con un sistema de prediction de peligro de incendio, estallaron més de 100
incendios en una hora en varios puntos del pais. Ese dia ardieron mas de 20.000 Ha
de bosque (Xanthopoulos 1999).

Lo que sigui6 fue un adelanto del resto de la temporada de incendios. El Cuerpo
de Bomberos creyo que los incendios eran parte de un plan contra ellos y contra la
nueva ley. El personal forestal, por su parte, declar6 publicamente que era evidente
que el servicio antiincendios era inadecuado. Los medios de comunicacion reflejaron
y con frecuencia exageraron el desacuerdo. Las relaciones se hicieron muy tensas y
la buena cooperacion entre los bomberos y los forestales se convirtid en la excepcion.
Tampoco entonces se tomd ninguna medida correctora.

El resto de la temporada de incendios fue un desastre. Las condiciones eran
dificiles pero no extremas, sin embargo la superficie quemada casi alcanzo el
maximo historico. Hubo incluso algunos accidentes mortales, entre ellos la muerte de
tres bomberos y un voluntario que estaban traabjando en la extincion de un incendio
forestal en una vaguada encajonada sin salida en la montafia Ymettus, a pocos metros
de las ultimas casas de Atenas el 17 de julio de 1998. Dejaron un camion de
bomberos con mas de 1,5 ton de agua en un lugar relativamente seguro,
correctamente aparcado, y huyeron montafia arriba en el cafidon con el fuego tras
ellos. El fuego tardd poco en alcanzarles y murieron mientras su camion quedo
practicamente intacto. Los signos de falta de preparacion y de experiencia estaban
muy claros.

El periodo 1999-2003

Al final de la temporada de incendios de 1998, el gobierno decidié reafirmarse
en su decision. En los afios que siguieron ofrecieron mucho apoyo al cuerpo de
bomberos: personal adicional, bomberos de temporada, mas medios aéreos, aumento
de financiacion, y lo que es igual de importante: pleno apoyo politico. El numero de
empleados permanentes del cuerpo de bomberos aumentd de 6.500 a unas 11.000
personas, incluidos unos 2.000 bomberos transferidos del SFG. En verano se
contrataron unos 5.000 bomberos temporales. El nimero de camiones de bomberos
aumento hasta mas de 1.100. Se afiadieron 10 CL-415 Candair a la flota publica de
14 CL-215s. El gobierno permiti6 ademas al cuerpo de bomberos que contratara
helicopteros privados (lo que no se le habia permitido antes al SFG), y le di6 la
financiacion necesaria para que eligiera entre los mayores del mercado. A modo de
ejemplo, en 2003 Ia flota de helicopteros para el verano contaba con tres (3) Erickson
S-64 “AirCrane”, cuatro (4) MIL MI-26, tres (3) Kamov-32T, y un (1) MIL MI-14.

El coste anual de la supresion de incendios se multiplico por tres. Los resultados
fueron un poco ambiguos: fueron muy buenos en las temporadas de incendios de
1999, 2001, 2002 y 2003, que fueron relativamente faciles, pero en el verano de
2000, que fue calido y seco, la superficie quemada alcanz6 un méaximo absoluto:
>140,000 ha. La explicacion es que el ataque inicial masivo desde el aire se ha
convertido en el principio basico del procedimiento operativo del Cuerpo de
Bomberos. En condiciones “faciles” todos los incendios se apagan inmediatamente.
Sin embargo cuando la demanda excede la capacidad del material aéreo, las fuerzas
terrestres no son capaces de controlar los incendios. Por supuesto la formacion y la
acumulacion de experiencia han ido produciendo mejoras en este campo.

Mientras tanto el SFG perdi6 su cabeza politica, la Secretaria General de
Bosques y Mediomabiente, convirtiendose en una Direccién General en el Ministerio
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de Agricultura. Ademas se dividio en una estructura regional. Las oficinas regionales
pertenecen ahora al Ministerio de “Interior, Administracion Publica y
Descentralizacion”. La financiacion disminuy6 y aunque la prevencion seguia siendo
responsabilidad del SFG, poco puede hacerse sin los fondos apropiados. Abundan los
ejemplos: falta de fondos para mantener la red de pistas forestales, abandono del
intento de controlar la acumulacion de combustible forestal e incluso el abandono de
la gestion activa del bosque, excepto en los casos de los bosques méas productivos. El
personal del SFG en cuyo contrato se habia especificado siempre el trabajo adicional
durante el verano, ahora puede relajarse y disfrutar sus vacaciones libremente. Hoy
muy pocos de ellos querrian volver a involucrarse en la extinciéon de incendios
forestales.

A finales de la década de 1990s se cre6 una nueva institucion politica, la
Secretaria General para Proteccion Civil (SGPC). Su misidon es coordinar la
organizacion del trabajo de prevencidn, supresion y el alivio de todos los desastres,
ya sean naturales o tecnologicos. El SGPC empezo su actividad real en 2001. En el
terreno de los incendios forestales se ha esforzado mucho en conseguir la
colaboraciéon del SFG y el Cuerpo de Bomberos, por ejemplo haciendo planes
comunes de prevencion en el ambito de la Prefectura, y algo ha ido consiguiendo. Sin
embargo, con todo el apoyo politico de que ha gozado el Cuerpo de Bomberos,
generalmente no intenta cooperar con las otras instituciones del estado. sino hacerlo
todo por si mismo, aunque eso suponga duplicar los medios, el trabajo y el coste.

Peligros y problemas

El ejemplo griego ilustra una serie de peligros y problemas que pueden
repetirse facilmente en ese tipo de situaciones:

e La decision de transferir la responsabilidad de la extincion de incendios
fue claramente politica. Fue claramente unilateral, ya que se centraba
unicamente en la extincion y no habia justificacion cientifica alguna.

e Esto provocd grandes desacuerdos y finalmente el resentimiento por
parte del personal del SFG. Gran parte de su potencial productivo,
especialmente su conocimiento especializado y su experiencia se ha
echado a perder. Esto es especialmente cierto en el caso de los mandos
senior officers que habian dedicado gran parte de sus vidas a proteger
los bosques de los que eran responsables con pocos medios y poco

apoyo.

e Podria argumentarse que los resultados de la extincion de incendios en
los tres ltimos afios ha sido positivo.

e Sin embargo eso podria refutarse: la gran superficie quemada en 1998 y
en 2000, que incluia muchas de las zonas forestales mas vulnerables,
redujo el potencial global de incendio y las temporadas suaves que
siguieron, combinadas con el gran fortalecimiento de los medios aéreos
pueden estar ocultando carencias que pueden hacerse evidentes dentro
de algunos afos.

e El coste de la extincion de incendios se ha disparado. Incluso si el
Cuerpo de Bomberos ha logrado, o logra en el futuro ser mas efectivo en
la extincion de incendios que el SFG, se ha logrado con un coste mucho
mayor. Nadie sabrd nunca cuanto més eficaz podria haber sido el SFG si
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hubiera recibido s6lo parte del apoyo politico y los fondos que ha
recibido el Cuerpo de Bomberos.

Esta experiencia ha sido un ejemplo practico de lo poco que entienden
los politicos de la gestion forestal y de su impornante funcion en la
prevencion de incendios. Solo les interesan los aspectos “visibles” de
los incendios forestales tales como la extincion de incendios y las
campaias de prevencion dirigidas al publico. Tan pronto como se
separd la responsabilidad de prevencion de la de la extincion, esta
ultima acaparo todo el apoyo y todos los fondos.

La falta de fondos no ha sido el unico obstaculo a que se ha enfrentado
la prevencion de incendios; tampoco hay una voluntad politica ni una
mentalidad que favorezca la gestion del fuego dentro del SFG:

o No se ha trabajado para obtener una legislacion o medidas de
apoyo a los recolectores de resina, a la poblacion rural, la
regulacion del pastoreo, un plan nacional de nuevas
colindancias urbano/forestales, etc.

o No se ha considerado el desarrollo de proyectos de quema
prescrita para controlar el combustible o para el desarrollo de
sistemas practicos y realistas de pastoreo (para reducir los
incendios provocados por pastores y para impedir que se sigan
deteriorando los lugares de pastoreo).

o No se trabaja en la gestion forestal de acuerdo con principios
que incorporen el fuego.

o Se ha trabajado poco en el mantenimiento de pistas forestales y
de los cortafuegos.

o Se ha trabajado poco la reduccion de combustible.

o Participacion limitada en el desarrollo de planes de extincion
previos.

A medida que transcurre el tiempo desde que ceso la responsabilidad del
SFG sobre los incendios forestales, el conocimiento colectivo y
sobretodo la experiencia de la plantilla con incendios forestales se esta
perdiendo. Eso es malo de cara a una mejor gestion forestal que integre
mejor el factor fuego y también de cara a la introduccidon de la quema
prescrita.

Ejemplos de otros paises

Grecia no es unico en la complicacion del reparto de responsabilidades de
gestion del fuego. De hecho hay tantos ejemplos de sistemas de organizacion como
paises con tendencia a padecer incendios en el mundo. Otros presentaran major que
yo la situacidn en su propio pais, asi que yo me abstendré de intentarlo. Sin embargo
merece la pena sefialar que por regla general, los paises en los que los incendios

forestales no

desempefian una funcion primordial en la conformacion del ecosistema,

el Cuerpo de Bomberos es responsable de la extincion de incendios forestales.
Muchos paises del centro y norte de Europa pertenecen a esta categoria (Alemania,
Reino Unido, Irlanda, Suecia...) Lo mismo sucede en Japén (Zorn y otros 2002).
Francia es un caso especial, ya que sus bosques no son muy inflammables, a
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excepcion de los del sur, donde el clima es mediterraneo. Desde mediados de la
década de 1980, las autoridades forestales son responsables de la prevencion,
mientras que la prevencion esta en manos de la Seguridad Civil, reponsable también
de incendios urbanos y todo tipo de desastres.

Tampoco puede decirse que Portugal se un pais principalmente mediterraneo
debido a la influencia que sobre su clima ejerce el océano atlantico. En la mayor
parte del pais, la productividad forestal es elevada. A través de la iniciativa privada,
se ha reemplazado la mayor parte del bosque nativo de pino por plantaciones de
eucalipto, lo que supone un incremento considerable del potencial de incendios. Una
tradicion de siglos de Servicio antiincendios de voluntarios ha dejado la
responsabilidad de toda la lucha antiincendios en manos de esta organizacion. Las
autoridades forestales son las responsables de la prevencion de incendios.

A veces se dan diferencias incluso dentro del mismo pais. Por ejemplo Espaiia
esta dividida en comunidades con un alto nivel de autonomia. La responsabilidad de
la prevencion y la extincion de incendios se reparte de maneras muy distintas. En
Andalucia, comunidad del sur con elevado riesgo de incendios las autoridades
forestales son responsables de la extincion de incendios. Al norte, en la Comunidad
de Cataluna, que tiene menos riesgo de incendios pero mas bosque, es responsable el
cuerpo de Bomberos. La Comunidad de Madrid, donde hay muchas zonas urbanas y
los bosques no son tan inflamables como en Andalucia, tiene un modelo mixto, en el
que las autoridades forestales no estdn completamente desligadas de la extincion de
incenidos.

Las organizaciones forestales, normalmente en colaboracion con las brigades de
bomberos municipales, son reponsables de la extincion del fuego en la mayor parte
de los paises mediterraneos tales como Israel, (Bonneh et al. 2004), Chipre
(Hadjikyriakou 2002), y Turquia, mientras que Italia tiene un sistema complejo con
la participacion de muchas partes, una institucion especifica para la extincion de
incendios forestales (Corpo Forestale) y una Direccion de Proteccion Civil en Roma
que desempefia funciones clave (Fuschetti, 1976). En Estados Unidos, el Sistema
Nacional Interagencia de Gestion de Incidentes (NIIMS son sus siglas en inglés)
coordina las acciones previas a la extincion y las de extincion de muchas agencias
federales de gestion del suelo, de los servicios de bomberos estatales y municipales
(Xanthopoulos 2000b).

En Canada y Rusia, paises con grandes extensiones de de bosque y escasa
poblacion, las autoridades forestales son responsables del control de incendios
forestales. Por otra parte, en la mayor parte de Australia son organizaciones de
voluntarios, como el New South Wales Rural Fire Service, las que se enfrentan a
todos los incendios, en un intento de conseguir una extincion de incendios efectiva en
un pais muy grande que tiene areas de vegetacion extremadamente inflamable, pero
también una base de contribuyentes relativamente pequeiia.

La efectividad de los sistemas mencionados varia. Sin embargo, los incendios
grandes parecen se inevitables alli donde se acumula el combustible sin que la
gestion forestal se haga cargo y donde las condiciones meteorologicas generan un
elevado riesgo de incendio. Cuando se ve afectada la propiedad privada y hay pérdida
de vidas humanas, esos incendios grandes pueden convertirse en grandes desastres.
La temporada de incendios de 2003 fue muy dificil en el sur de Europa, de Portugal a
Italia y Croacia. Al margen de quién fuera responsable de la extincion de incendios,

todos esos paises sufrieron graves danos. Portugal, con sus problemas de gestion 203
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forestal, y Francia, con sus colindancias urbano/forestales, entre ellas las de
infraestructuras turisticas, fueron las mas perjudicadas.

Por supuesto hay otras razones de naturaleza social, politica o econémica, y
casos de capacidad insuficiente de los efectivos de extincion de las instituciones
responsables, que provocan esas catastrofes en la temporada de incendios en muchos
lugares del mundo. Indonesia y la cuenca del Amazonas en Brasil son dos ejemplos.
En esos casos, el problema clave no es quién sea responsable de la extincion de
incendios. Una gestion forestal que beneficie a los ciudadanos, la educacion y la
participacion del publico y una infraestructura e instituciones de lucha contra los
incendios basicos son la respuesta.

Criterios sobre como deberia organizarse la gestion de
incendios

A la luz de la informacion presentada, necesitamos centrarnos en la pregunta
clave de esta presentacion: ;Quién deberia ser responsable de los incendios
forestales? La respuesta en opinion del autor no es sencilla, pero tampoco es dificil.
Deberia basarse en la constatacion de ciertas verdades generales:

e Las instituciones se componen de gente. La gente es la que da valor a un
sistema de organizacion. La extincion de incendios requiere gente dedicada,
preparada y con conocimiento. Si un sistema de gestion de incendios
funciona con su gente y sus recursos, es una imprudencia cambiarlo
radicalmente. Como dicen los americanos: “if it ain’t broken don’t fix it” (Si
no esta roto, no lo arregles).

e En ciertos entornos la acumulacion de combustible hace imposible evitar que
se produzcan de vez en cuando incendios catastroficos. La gestion de
incendios debe tener en cuenta ese dato y considerar la reduccion a largo
plazo del dafio ocasionado por los incendios

e Copiar los sitemas de gestion de incendios de otros paises, incluso los que
funcionan, no es necesariamente una buena idea. Las diferencias de las
condiciones sociales, ambientales, econémicas, el nivel de estudios de la
gente, etc pueden llevar a grandes fracasos. Por ejemplo los sistemas de
informacion geografica (SIG) para la gestion de incendios no son la solucion
para paises en los que los ordenadores no son un elemento habitual en el
lugar de trabajo y no se dispone de datos digitales (como DTM).

e En relacion con la extincion en si, cualquier institucion bién preparada, bien
organizada, equipada y financiada puede llevarla a cabo, siempre que haya
adquirido el conocimiento y la experiencia necesarios y se familiarice con el
terreno y las condiciones
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Dicho todo esto, el problema es alcanzar los objetivos de control de incendios
(reduccion de la superficie quemada, reduccion de las pérdidas por incendio), de un
modo rentable, y sin perjuicio de los intereses medioambientales (Xanthopoulos
2004). Las recomendaciones que se detallan a continuacion constituyen una base para
la valoracion inicial de las medidas a tomar:

1. No interferir con un sistema que funciona bien a largo plazo.

2. Considerar si el éxito en el control de incendios de un sistema establecido
recientemente (10-20 afios) puede mantenerse a largo plazo. La historia de
los incendios, la valoracion de la acumulacion de combustible, la evolucion
del numero de incendios por afio, la superficie total quemada, la cifra anual
de incendios y las tendencias del coste de la lucha antiincendios son las
variables que es imprescindible valorar. Tomar medidas correctoras si es
necesario antes de que se agraven los problemas.

3. Si se discute o se presiona (en el ambito politico o popular) para que se
realicen cambios, considérense antes los puntos 1 y 2. El éxito o el fracaso
del sistema actual no debe juzgarse independientemente del nivel actual de
financiacion. Comparese el nivel de financiacion en otros paises con
condiciones similares.

4. Si parece que es necesario realizar cambios, utilicese la tabla que se presenta
mas adelante (7abla 1) para clasificar el tipo de entorno en el pais o region
de que se trate de entre los seis tipos “clasicos” reconocidos. Las
recomendaciones para cada uno de esos tipos ayudaran a abordar el cambio
hacia un Nuevo sistema de organizacion.

5. Recuérdese que a partir de entonces, se trata de estudiar, hacer tormenta de
ideas, buena planificacion, contar con la participacion de la gente adecuada y
dar cuidadosamente los pasos necesarios para establecer el nuevo sistema sin
peleas graves por areas de influencia, inestabilidad o pérdida de recursos
potenciales.

Conclusiones

En un mundo en el que cambia la mentalidad, la economia, la tecnologia, la
estructura social y el entorno (incluido el cambio climatico), la cuestién de “Quién
debe ser responsable de los incendios forestales” puede plantearse en muchos paises
del mundo, igual que se ha planteado en Grecia. En esta ponencia se ha utilizado en
ejemplo de Grecia para ilustrar algunos de los peligros y de los problemas
potenciales. Antes de tomar una decision sobre la organizacion de la extincion de
incendios forestales deberia realizarse un estudio concienzudo y sopesarse ejemplos
de otros paises. La pregunta no tiene facil respuesta. Hay criterios y condiciones
concretos que deben tomarse en cuenta. Las recomendaciones que se presentan aqui
no son la panacea y no hacen un analisis muy profundo. Sin embargo, son un primer
paso para tratar de proporcionar una guia, principalmente para quienes tienen que
tomar decisiones politicas con un conocimiento limitado de la realidad de los
incendios forestales, que les ayude a darse cuenta de la gravedad de sus decisiones y
a dar pasos en la direccion adecuada.
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Tabla 1—Recomendaciones sobre quién deberia ser responsable de la extincion de incendios
segun el tipo de entorno..

Tipo de Caracteristicas Recomendaciones

entorno

A Elevada producciéon de biomasa, Demanda de extincion de incendios baja.
alta velocidad de descomposicon, Puede hacerse cargo el servicio forestal,
acumulacion de combustible lenta, los servicios de bomberos o los
humedad generalmente elevada voluntarios. La cooperacion entre ellos es
(entorno tropical y subtropical). util, pero no critica.

Biomasa en el suelo del bosque,
baja.

B Elevada produccion de biomasa, La demanda de extincion de incendios es
descomposicion lenta. Rapida extrema. La gestion del combustible,
acumulacion de combustible. incluida la quema prescrita, es esencial,
Vegetacion muy inflamable, pero solo puede llevarse a cabo en
frecuencia elevada de incendios determinadas zonas. El control del fuego
naturales (por ejemplo, chaparral en  es caro. Es importante la cooperacion de
California, maquis y bosques de todas las organizaciones para mantener
Pinus halepensis en el sur de los gastos de la lucha contra los incendios
Europa, eucaliptos secos en un nivel razonable. Deberia
mediterraneos en Australia). considerarse un sistema como NIIMS. La

buena planificacion, por ejemplo en zonas
de colindancia urbano forestal debe
extremarse apra reducir los dafios
ocasionados por aquellos incendios que
no logren controlarse.

C Velocidad media de produccion de La extincion de incendios no es
biomasa, velocidad de problematica. Puede asignarse a servicios
descomposicion de biomasa forestales, cuerpos de bomberos
bastante buena, humedad municipales o vountarios. La cooperacion
generalmente elevada, como en los entre ellos es util, pero no critica.
bosques templados de hoja caduca,
generalmente en zonas altas.

Acumulacion de biomasa en el
suelo del bosque lenta, frecuencia
de incendios de baja a media,
intensidad de los incendios de baja a
media.

D Produccién de biomasa media, Existe potencial de incendios forestales
velocidad de descomposicion grandes en zonas extensas de este tipo de
media, como las de los bosque entorno. No es racional mantener un gran
templados de coniferas mecanismo de extincion. Es mejor
generalmente en zonas altas. desarrollar una buena gestion forestal
Acumulacién de combustible en el consciente de la importancia del fuego
suelo del bosque lenta pero la carga  para controlar la acumulacion de
de combustible puede llegar a ser combustible. De ese modo tanto las
bastante elevada. Frecuencia de autoridades forestales como los bomberos
incendios naturales baja, pero en municipales podran controlar los
poblaciones maduras puede darse un  incendios. Si se ha producido ya la
comportamiento extremo del fuego.  acumulacion de combustible, como en

partes de EE.UU., haran falta recursos
considerables y buena cpacidad de
extincion.

E Velocidad de produccion y De vez en cuando es necesaria la

descomposicion de biomasa lenta,
como en los bosques coniferos

capacidad de extincion de incendios
grandes. Es necesaria la gestion forestal




boreales. Los niveles de
acumulacion de combustible en el
suelo del bosque pueden ser muy
elevados. Frecuencia de incendios
naturales muy baja, porque la
acumulacion tarda mucho en
producirse y las condiciones de

riesgo de incendio son infrecuentes.

En poblaciones maduras puede
darse un comportamiento extremo
del fuego.

Excelentes combustibles, como en
pastizales con poca agua (por
ejemplo la savana ). Carga de
combustible baja, frecuencia de
incendios elevada.

alli donde sea viable la produccion de
madera. Es importante desarrollar una
excelente deteccion de incendios e
intervencion inmediata, y todavia mas un
buen conocimiento del del terreno y de las
condiciones. Los bomberos municipales
no son adecuados para estas tareas y en
cualquier caso no hay muchos en este
entorno. Lo razonable es recurrir al
personal forestal para funciones multiples.

Hace falta una capacidad de extincion de
incendios limitada. El fuego no es
destructor, excepto en el caso de
viviendas o ganado, de modo que la
planificacion es importante. Hace falta
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contar con una intervencion inicial con
recursos relativamente ligeros y de rapida
movilizacion. Se puede hacer cargo el
personal forestal, los bomberos
municipales o voluntarios. En muchos
casos la mejor opcidn son estos tltimos
coordinados por las autoridades.
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