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Resumen

Sin lugar a dudas, el funcionamiento de sistemas nacionales de manejo del fuego constituye un tema
complejo, por la diversidad de factores de caracter social, ambiental, econémico y politico, que establecen
condiciones particulares para los paises en desarrollo, a veces con diferencias notables entre unos y otros, y
que frecuentemente limitan sus capacidades para lograr resultados efectivos en la lucha contra los incendios
forestales.

Al respecto, el Cddigo de Manejo del Fuego recientemente elaborado por la FAO, representa un instrumento
de gran valor por sus referencias sobre principios y estrategias orientadoras para el manejo del fuego,
considerando los contextos multidimensional y multisectorial que lo afectan. Sin embargo, se considera que
es necesario analizar con una mayor profundidad mas sobre la forma como llevar a la practica las
recomendaciones del Codigo para que los objetivos de la proteccion forestal se cumplan satisfactoriamente.

La presente ponencia se refiere a problemas tipicos de los paises latinoamericanos que restringen el adecuado
desarrollo del manejo del fuego, tales como la disponibilidad de informacién confiable, la preparacion del
personal en todos sus niveles, la investigacién e innovacion tecnolédgica, las competencias laborales, las
prioridades gubernamentales, la participacion de agencias privadas y, en general, la formulacion y aplicacién
de politicas nacionales en torno a la materia. Con ello se pretende motivar la reflexion sobre el tema, y sobre
la busqueda de mecanismos efectivos de solucion acorde a las condiciones que observan estos paises.
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Comentarios Preliminares

La Proteccion contra los Incendios Forestales, expresada como un Sistema, puede presentar
diferentes niveles de complejidad, dependiendo de diversos factores, entre los cuales cabe destacar
la naturaleza de las condiciones que generan la ocurrencia y propagacion del fuego, los tipos de
organizaciones que intervienen o se responsabilizan de la prevencion y del combate, la extension y
caracteristicas del area a proteger y, también, de la calidad y capacidad de los medios disponibles
para evitar o reducir los dafios que se generan por efecto del riesgo y del peligro presentes.

Es indudable que la situacién mas simple es la que corresponde a la gestion que debe aplicarse para
la defensa de un predio, propiedad o unidad territorial, cuya administracién es Unica y, por lo tanto,
con una clara identificacion de las lineas de mando y descripcién de las funciones del personal
adscrito. Por otra parte, en estos casos, la extension de la zona a proteger es menor, por lo general
homogénea en cuanto a los factores de riesgo y peligro predominantes y, cuando se desarrollan
actividades silvoagropecuarias, normalmente se cuenta con los recursos humanos y el equipamiento
basico para afrontar adecuadamente eventos de un nivel bajo o medio de conflictividad.

En la medida que se incrementa la extension de la cobertura requerida para la defensa de los
recursos naturales y patrimoniales, y la preocupacién por el tema pasa desde un ambito local a uno
zonal, regional y, finalmente nacional, los componentes del sistema de proteccion se tornan cada
vez mas dificiles de abordar, porque las acciones a emprender pueden ser maltiples, en escenarios
simultdneos muy diversos y, también, por la mayor cantidad de agencias o actores, publicos y
privados, que deben a pasar a intervenir directa y organizadamente en la solucion del problema.

Los incendios forestales se presentan de una manera muy variable entre un pais y otro, por las
naturales diferencias existentes en las condiciones climaticas, vegetacionales, orogréficas, uso de la
tierra, niveles culturales y comportamiento de las poblaciones humanas existentes. Ello lleva a que
la ocurrencia y la propagacion del fuego difieran en forma notable. Incluso, al analizar cada pais
por separado, internamente se pueden observar diferencias geograficas significativas en cuanto a la
magnitud y caracteristicas del problema y, también entre una temporada y otra.

Por otra parte, la forma y la efectividad con que se aborda el control de los incendios forestales
presentan también grandes diferencias entre los paises. En primer lugar, las capacidades
econdmicas que se poseen ya establecen una diferencia en la implementacion de los programas de
manejo del fuego, en el nivel de conocimiento sobre el problema y en la creacién y aplicacion de
tecnologias y esquemas organizativos eficientes. También influye la concepcion y la prioridad que

Ponencia presentada en la 42 Conferencia Internacional sobre Incendios Forestales. Sevilla, Espafia, 13 al 17
de mayo de 2007

?Académico del Departamento de Manejo de Recursos Forestales, Facultad de Ciencias Forestales,
Universidad de Chile. Casilla de Correo 9206, Santiago de Chile. gjulio@uchile.cl



se otorgan en las politicas nacionales respecto al valor de los recursos forestales y la necesidad de
protegerlos. Ademas, las tradiciones en el uso de la tierra, que en muchos casos se expresan en
rasgos atavicos dificiles de superar, plantean situaciones, a veces incomprensibles, que restringen
seriamente a las naciones mas pobres a aplicar acciones que se ejecutan normal y rutinariamente en
paises que poseen una mejor situacion socio-econémica.

La combinacidn de los aspectos antes expuestos, referidos a la variabilidad natural del problema de
los incendios forestales, y a las condiciones existentes para lograr un efectivo control, conducen a
concluir que cada pais debe encontrar su propio modelo de manejo del fuego, que requiere ajustarse
a los factores que prevalecen en la ocurrencia y propagacion de los incendios, y a las capacidades y
limitaciones que se posean para establecer sistemas efectivos de prevencion y combate.

Se deduce, por lo tanto, que no es lo recomendable la copia textual de esquemas nacionales para el
manejo del fuego desde un pais a otro, en razén de los argumentos ya sefialados. Sin embargo, el
control de incendios forestales comprende una amplia gama de actividades especificas para
enfrentar la prevencion, el combate y el uso del fuego, muchas de la cuales pueden rescatarse como
ejemplos a seguir.

De acuerdo a lo precedentemente expuesto, es indudable que una campafia de sensibilizacion para
prevenir los incendios forestales realizada en Francia no puede ser aplicada a un pais como Haiti,
por las notables diferencias culturales y niveles de desarrollo existentes entre ambos paises, pero si
podria ser posible en este Gltimo replicarse el disefio de un sistema de torres de deteccion. Por otro
lado, en el caso de Chile, no tiene ningin sentido implementar los avanzados sistemas de
prondsticos y deteccién de incendios provocados por rayos, como son los existentes en Canada,
porque justamente no se tiene tal factor de causalidad; pero, desde ese mismo pais podria ser
interesante la posibilidad de importar los esquemas empleados en la investigacion cientifica y
tecnolégica para el desarrollo del manejo del fuego.

El Cédigo de Manejo del Fuego

Una importante referencia para el establecimiento y funcionamiento de sistemas nacionales de
proteccidon contra incendios forestales la constituye el Codigo de Manejo del Fuego, cuya
formulacion ha sido recientemente elaborado por FAO, basado en las experiencias y
recomendaciones de diversos paises.

Mediante el Cddigo se pretende establecer el marco de principios orientadores y acciones
estratégicas en todos sus niveles para la defensa de los recursos naturales renovables, considerando
sus contextos cultural, social, ambiental y econémico. Su propoésito primordial es definir las bases
para la prevencion y combate de incendios, el uso del fuego y la rehabilitacion y restauracion de
zonas afectadas por la propagacion del fuego. En general, contribuye proporcionando conceptos y
argumentos para la formulacién y aplicacién de politicas y estrategias en la materia, como asi
también respecto a los fundamentos que deben sustentar a la institucionalidad y legislacion
requeridas para el adecuado cumplimiento de los objetivos del manejo del fuego.

La identificacion y descripcion de las estrategias para planes nacionales de manejo del fuego
constituyen un aspecto relevante del Codigo, dada la importancia que representan para guiar y
apoyar a la gestion de los actores responsables de la proteccion contra los incendios forestales. En
ese sentido, cabe destacar que las estrategias propuestas, clasificadas en 14 lineamientos, los que a
continuacion se sefialan mencionando sus titulos, cubren adecuadamente todo el espectro de



acciones y tareas requeridas para lograr una efectiva reduccién de los impactos y dafios que
provocan los incendios forestales.

Programacion del manejo del fuego y los recursos

Manejo del fuego en areas y reservas naturales y protegidas
Concienciacion y educacién sobre el fuego

Prevencion de incendios

Sistemas de calculo del peligro de incendios y de alerta temprana
Preparacion contra los incendios incluida la formacion técnica
Actividades previas a la temporada de incendios

Deteccidn de incendios, comunicaciones y envio inicial de medios
Ataque y acciones iniciales

Extincidén y manejo de grandes incendios

Tratamiento del combustible

Fuego programado

Restauracion y rehabilitacion de areas quemadas

Seguimiento y evaluacion

En el Documento del Cddigo se sefiala de manera especial la diversidad de contextos y requisitos
especiales que requieren ser considerados para el establecimiento y operacion de sistemas
nacionales de manejo del fuego eficientes, dadas las importantes variaciones que se observan entre
los paises por la naturaleza de sus condiciones naturales, ambientales, socioecondmicas y culturales.

Por otra parte, se expresa que los temas multisectoriales relacionados son fundamentales en el
manejo del fuego, porque proporcionan una visién de conjunto de la proteccion contra los incendios
y, ademas, establecen innumerables implicancias sobre la organizacion y capacidad para impulsar
acciones de prevencion, extincion y uso del fuego. En tal sentido, el documento se extiende con
interesantes referencias sobre los siguientes puntos: La aplicacién de quemas prescritas como
herramienta de trabajo silvoagropecuaria; los aspectos de salud publica y de seguridad de las
personas inherentes en la propagacion y combate de los incendios; la necesidad de asegurar la
sostenibilidad de los ecosistemas ante los impactos negativos que se generan; las derivaciones
producidas por el cambio climético; la conveniencia de una gestion de conocimientos, debidamente
respaldada por programas de investigacion cientifica y tecnoldgica; la necesidad de mantener
adecuados programas de educacion, capacitacion y concienciacion publica; el requisito de disponer
de un marco politico, legal, institucional y financiero acorde con los requerimientos del manejo del
fuego; y, finalmente, la importancia de la cooperacidn internacional y de las asociaciones de apoyo
gue se puedan establecer en los mismos paises.

No hay dudas sobre la validez del Codigo de Manejo del Fuego respecto las referencias que
establece para disefiar y operar sistemas nacionales de proteccion. Ahora, también es importante
expresar que, respecto a la tarea misma de lograr el funcionamiento de dispositivos eficientes para
la prevencion, combate y uso del fuego en cada uno de los paises, es muy poco lo que puede
agregar la FAO, porque la responsabilidad de esta organizacion no puede extenderse mas alla del
plano de las recomendaciones y, también, de su caracter de facilitadora en la basqueda de acuerdos,
coordinaciones multilaterales y formacion de asociaciones que contribuyan a mejorar las acciones
de manejo del fuego.

En consecuencia, le cabe a los propios paises la tarea definitiva de crear y hacer funcionar sus
sistemas de manejo del fuego, basados en disefios que sean compatibles con las condiciones y
capacidades reales que poseen. Por eso es interesante reflexionar sobre el tema observandolo desde



el punto de vista de los mismos paises, en particular, respecto a las complejidades que puedan estar
presentes en la aplicacion de iniciativas como son las directrices enunciadas en el Cddigo de
Manejo del Fuego.

En las dos siguientes secciones se presentan, considerando como caso de andlisis a los paises
iberoamericanos como un conjunto. En primer lugar se exponen los problemas que afectan al actual
estado de organizacién y capacidad para el manejo del fuego y, en segundo término, se plantean
algunos comentarios respecto a las acciones relevantes que debieran asumirse en los préximos
tiempos.

Organizacion y Capacidades para el Manejo del Fuego en
Iberoamérica

Con anterioridad se mencion6 que los paises iberoamericanos presentan diferencias importantes en
una amplia gama de aspectos, relativos al clima, la topografia, los recursos renovables y, en general,
a los ambientes naturales y ecosistemas que prevalecen. También se evidencia una elevada
heterogeneidad en cuanto al desarrollo econémico, social y cultural. Ello establece, como es natural,
que los problemas que generan la ocurrencia y regulan la propagacion de los incendios forestales
sean igualmente diferentes, como asi mismo, las capacidades existentes, los criterios y las
modalidades aplicadas para llevar a efecto la prevencién y combate del fuego.

Aungue en la mayoria de estos paises ya se ha adquirido una real conciencia sobre la gravedad de
los dafios y efectos de los incendios forestales, se aprecia que no existe una suficiente claridad sobre
cémo debe abordarse el control de este problema, lo que en alguna medida deriva del hecho de no
haberse asumido la necesaria decision politica para impulsar una efectiva proteccion forestal.

En relacion a las apreciaciones recién expuestas, cabe exponer los siguientes comentarios:

a) La total responsabilidad de la proteccion forestal recae, en la mayoria de los casos, en agencias
gubernamentales. Sin embargo, a pesar que en estos paises los bosques constituyen uno de sus
principales recursos, el sector forestal no esta claramente identificado o posee una baja jerarquia
dentro de los esquemas organizativos publicos. Por lo general, a la actividad forestal se le
considera como una suerte de extension de la agricultura y la ganaderia, lo que limita
fuertemente el tratamiento del sector en lo que respecta su analisis y evaluacion con la
profundidad requerida y, por lo tanto, dificulta la formulacion de propuestas de desarrollo
debidamente sustentadas.

b) El comentario anterior significa que, en la préctica, frente a la contingencia de los incendios
forestales, que provocan elevados dafios y alarma publica, los Gobiernos recurran a diversas
organizaciones que poseen alguna capacidad para contrarrestar los focos que se producen, tales
como compafiias de bomberos, cuerpos militares y de la policia, entre otros. Estas
organizaciones normalmente no poseen la especializacion ni el equipamiento adecuado para el
combate, de manera que el resultado de su accion con frecuencia no es eficiente. La experiencia
de los paises desarrollados indica que la Unica forma efectiva de combatir los incendios es sobre
la base de organizaciones profesionales dedicadas exclusiva o preferentemente a esta tarea.

c) Por otra parte, el manejo del fuego es mucho méas que el combate, porque engloba una
diversidad de acciones que deben ejecutarse simultanea y coordinadamente. Aspectos tales
como la prevencién, la deteccidn de incendios y la organizacion misma de los medios para la



d)

e)

supresién, deben realizarse sobre la base de un mismo esquema de planificacién y
programacion, si es que se pretende lograr una gestion exitosa. La situacion es que, cuando
estas actividades distintas a la liquidacién de incendios se efectlan, normalmente estan
asignadas a organizaciones diferentes, las que las asumen con distintos criterios y grados de
preparacion y, frecuentemente, compitiendo entre ellas en vez de reforzar un accionar
cooperativo y sinérgico.

La normal inexistencia de registros confiables sobre incendios forestales, debido a que no esta
identificada con claridad en qué organizacion recae la principal responsabilidad sobre la
proteccidn forestal, limita seriamente la capacidad de analisis del problema, e impide la correcta
planificacion de la prevencion y el combate. No es posible formular politicas acertadas en la
materia ni definir las estrategias correspondientes, si no se posee un conocimiento apropiado de
la gravedad y caracteristicas de los dafios y efectos que se estan produciendo, como tampoco de
los medios y condiciones existentes para disefiar e implementar las medidas de control.

Algunos paises recurren con frecuencia al apoyo de organizaciones extranjeras para la
evaluacion de la situacion existente en torno al problema de los incendios forestales, y también
para recoger proposiciones sobre como debiera plantearse el manejo del fuego. Los consultores
efectian generalmente su trabajo con seriedad y plantean las recomendaciones
correspondientes, pero casi siempre ocurre que todo vuelve al punto inicial una vez que estos
expertos regresan a su pais de origen. La explicacion de ello puede estar dada en los siguientes
comentarios:

i. El Gobierno receptor de la colaboracion internacional por lo general no dispone de
antecedentes suficientes para apoyar al trabajo del consultor. Pero, quizas el problema mas
grave, es que normalmente no se asigna una contrapartida adecuada al trabajo del experto,
gue permita una participacion conjunta en el analisis de los problemas y en la elaboracion
de las propuestas de solucion, de manera que el trabajo iniciado pueda continuar en el
futuro en los términos de referencia establecidos.

ii. Relacionado con el punto anterior, el experto desarrolla el trabajo bajo su personal
perspectiva e interpretacion, basado en la formacion y experiencia profesional que posee,
pero que normalmente no incluyen un conocimiento suficiente sobre las condiciones y
caracteristicas del pais al cual estd asesorando. Entonces, especialmente cuando el experto
proviene de un pais con un nivel de desarrollo muy diferente y desde otro hemisferio, la
tendencia es proponer acciones que mas bien se ajustan a su pais de origen y no al que esta
asesorando, las que pueden resultar inaplicables. El tiempo de permanencia de los
expertos, normalmente de un pocos meses, impide realmente que puedan asimilar el
contexto ni definir el escenario correcto en que debe plantear sus recomendaciones.

Comentarios Finales

Los antecedentes expuestos precedentemente sefialan, por una parte, que los paises iberoamericanos
estan siendo afectados de manera importante por la ocurrencia y propagacion de los incendios
forestales y, por otro lado, que sus gobiernos no han logrado aln establecer esquemas efectivos para
la proteccion de sus recursos naturales renovables.

No debieran existir impedimentos importantes para que cada uno de estos paises pueda disefiar e
implementar su propio esquema para el control de los incendios forestales, basado en las
condiciones que prevalecen y en las capacidades efectivamente disponibles.



Sin embargo, ello se podra lograr en la medida que realmente se asuman las responsabilidades que
implica la proteccion forestal. Cuando los técnicos relacionados con el problema, especialmente
aquellos vinculados a la actividad forestal, cambien su posicidn desde espectadores a la de actores,
en gran medida se estaran dando las condiciones para organizarse adecuadamente para el control de
los incendios forestales.

En esta tarea, no debe dejar de tenerse presente que, si bien las experiencias extranjeras pueden ser
muy valiosas, cada pais posee una importante proporcién de condiciones propias y diferentes a las
de otras naciones. Ello indica que la iniciativa, la originalidad y la disposicion para enfrentar el
problema, debera provenir principalmente de los directamente afectados por el problema.

La consecucion de todo lo indicado en los parrafos anteriores pasa ineludiblemente por el
desarrollo de programas efectivos de capacitacion y entrenamiento para todo el personal
involucrado al tema, en todas las instancias de gestion y ejecucion. No solamente los operarios de
las diferentes organizaciones requieren estar adecuadamente adiestrados para la realizacion de las
distintas actividades de prevencién, combate y uso del fuego, sino que también los estratos
directivos, que deben comprender el problema en toda su magnitud, y también conocer las
capacidades de los recursos disponibles para la proteccién, como asimismo los criterios y
estrategias aplicables en general y en particular. Debe sefialarse que, en estos paises, la mayor
limitacién no radica tanto en la disponibilidad de recursos (que en general son escasos), Sino que
mas bien en la forma como se asignan y utilizan.

Algunos de los paises iberoamericanos han logrado incorporar en la escuelas de técnicos e
ingenieros forestales asignaturas obligatorias sobre proteccion contra los incendios forestales. Estos
casos justamente coinciden con los paises o provincias que observan los mejores niveles de
prevencion y combate. Este aspecto debiera generalizarse, porque la experiencia obtenida ha
demostrado que estos profesionales son los mejores capacitadores del personal operario y que, a su
vez, desde ellos fluyen las bases para la formulacion de las politicas y planes en la materia, porque
mediante su preparacién pueden efectivamente argumentar y convencer a las autoridades sobre la
necesidad de formular estrategias adecuadas y de establecer esquemas de trabajo técnicamente
correctos y factibles de ejecutar.
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