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Resumen Gestión integral y uso múltiple del territorio son
conceptos cada vez más presentes en la ordenación
forestal, y en las distintas figuras de ordenación territorial y
planeamiento sectorial. En España, hasta la fecha, la
normativa e instrumentos de ordenación territorial, de
concepción sesgadamente urbanística, han resultado muy
poco aplicables a los espacios forestales. Sólo a partir de la
Ley de Montes 43/2003 los planes tácticos de gestión
forestal adquieren más y más importancia en España,
siendo designados como Planes de Ordenación de
Recursos Forestales (PORF) y que, según esta ley, “…han
sido creados como instrumentos de planificación forestal
integrados en el marco de la ordenación del territorio, y su
ámbito de aplicación serán los territorios forestales con
características geográficas, socioeconómicas, ecológicas o
culturales homogéneas, de extensión superior al monte e
inferior a la provincia”. En el caso de Galicia, la unidad
forestal que cumple estos requisitos es el Distrito Ambiental.
En este artículo se expone la metodología que ha sido
desarrollada para la elaboración de este tipo de planes en
Galicia y su aplicación en la redacción del plan de un Distrito
Ambiental concreto: el Distrito Ambiental I, Ferrol.

Palabras clave gestión forestal sostenible · uso múltiple del
territorio · planificación forestal estratégica 

Abstract The spatial integral management and its multiple
use are concepts more and more present in the forest
planning, and in the different figures of spatial and sectorial

planning. In Spain, until the present time, the norms and
instruments of spatial planning, most of them with an urban
planning conception, use to be precarious with respect to
forest spaces. Only with the National Forest Law 43/2003,
forest tactic management plans acquire more importance in
Spain, being designated like Planes de Ordenación de
Recursos Forestales or PORF (Management Plans of
Forest Resources) and which according to this law, “have
been created like instruments of forest planning integrated
within the framework of the land planning, and their scope of
application will be the forest territories with homogeneous
geographic, socioeconomic, ecological and cultural
features, with larger extension than forest but inferior to the
province”. In the case of Galicia, the forest unit that fulfils
these requirements is the Environmental District. This article
exposes the methodology that has been developed in order
to elaborate this kind of plans in Galicia and their application
in a concrete Environmental District: the Environmental
District I, Ferrol.

Key words forest management · multiple uses on forest land
· strategic forest planning

Sector Forestal Gallego
La superficie forestal representa el 69,4 % de la superficie
de Galicia, y más de un 50 % está arbolado (MMA, 1998a).
En términos comparativos, es la Comunidad española más
densamente arbolada, constituyendo el monte gallego un 8
% de las masas arbóreas del país (MMA, 1998a). Tan sólo
Suecia y Finlandia sobrepasan el porcentaje de superficie
forestal de esta comunidad española. La superficie arbolada
por habitante es de 0,51 ha/habitante, situando a esta
Comunidad al nivel de los recursos forestales de países
centroeuropeos como Alemania o Austria (UNECE/FAO,
2000). 

La intervención humana ha sido la principal responsable de
los cambios en las superficies forestales europeas  y en el
rol que desempeña la actividad forestal. En el caso de
Galicia, la estructura y tipología agraria ha cambiado
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notablemente a lo largo de los últimos años, modificando
paralelamente el modelo territorial asociado (Gómez, 2001).
Fenómenos como la reducción en el número de
explotaciones agrarias y el descenso poblacional en el
medio rural, han originado profundos cambios en el sistema
agrario tradicional (Marey, 2003). 

Desde mediados del siglo XX hasta la actualidad las masas
forestales en Galicia han experimentado una fase inicial de
abandono, surgiendo posteriormente con una clara
especialización funcional hacia la producción de madera
para la industria de desintegración (Marey, 2003), lo que ha
supuesto que casi la mitad de la producción de madera de
España sea producida en esta región (Chas et al., 2002).
Aproximadamente el 68 % de la superficie forestal
pertenece a propietarios privados individuales, el 30% a
comunidades de montes y el 2% restante es monte público.

Referentes en la planificación forestal

La planificación forestal, en un sistema de mercado libre,
surge para resolver los conflictos y favorecer la cooperación
entre los agentes involucrados en esta actividad (Elsasser,
2002), sean de tipo privado o público (Glück, 2002). Los
planes forestales constituyen la principal herramienta para
la resolución de problemas de gestión forestal (Davis et al.,
2002). Los planes de gestión forestal desarrollados
tradicionalmente se han fundamentado en objetivos de
producción de madera y rentabilidad económica. A partir de
la década de 1960 se integra el uso múltiple en la
ordenación de los recursos forestales (Martin et al., 2000) y
el interés de la sociedad en su conjunto en consonancia con
el interés de los propietarios para la planificación forestal
(Schanz, 2000). En la actualidad, la planificación va más
allá y pretende obtener la máxima utilidad de los bosques
(Buttond, 2000). Sin embargo, en el caso de Galicia se trata
de una sociedad todavía en transición entre lo rural y lo
urbano (Crecente et al., 2002), en el que la complejidad del
espacio rural  obliga a considerar cuál o cuáles son los
objetivos de la actividad forestal como estrategia para el
desarrollo rural y socioeconómico futuro (Nabuurs et al.,
2001).

Como referencias en materia de planificación forestal en el
ámbito de la Península Ibérica, destacan los PROF de
Portugal (Martins, et al., 2004), mientras que en el caso de
España no existe planificación táctica forestal integrada en
la ordenación territorial (Alcanda & Fabra, 2003), aunque sí
existe un espacio legislativo para esta actividad (Montiel,
2003, Martins, et al., 2004) como se muestra en la Figura 1. 

La actual Ley 43/2003 de Montes, presenta entre sus
objetivos solucionar las carencias de coordinación
existentes entre planificación forestal y territorial. En el
artículo 31 establece los Planes de Ordenación de Recursos
Forestales (en lo sucesivo PORF), que constituyen los
instrumentos para la aplicación táctica de los principios
establecidos en la Estrategia Forestal y el Plan Forestal
Español, y como marco de los planes de carácter operativo.
Las Comunidades Autónomas pueden elaborar los PORF
como instrumentos de planificación forestal,
constituyéndose además en una herramienta marco para la
ordenación territorial. 

En este trabajo se presenta el primer procedimiento
metodológico desarrollado en España, aplicado a la
elaboración de un Plan de Ordenación de Recursos
Forestales (PORF), más concretamente al Plan de Gestión
Sostenible de los Distritos Ambientales de Galicia, y su
aplicación en un distrito ambiental, en este caso el Distrito I
Ferrol (Figura 2).

Material y métodos
El esquema general para la elaboración del PORF se
muestra en la Figura 3. 

Mecanismos de participación interna para la
redacción técnica

El diseño de la metodología inicial para la redacción del
documento técnico se debe ir detallando mediante
reuniones periódicas en la mesa de trabajo (la Figura 4
muestra una visión de los miembros de la mesa de trabajo,

Figura 1.- Representación simplificada
de los instrumentos de planificación
territorial y forestal que afectan a
Galicia
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su relación con el marco político-administrativo, técnico y
social, y como se transfieren información). Estas reuniones,
con no más de 6 miembros fijos y uno o dos puntuales
(dependiendo de los temas a tratar en el orden del día),
discuten las distintas tareas a realizar por las distintas
partes o subcomisiones (si existen), coordinándolas en el
tiempo, y evaluando y reajustando las ya realizadas. Otras
reuniones, más frecuentes, son las realizadas por
subcomisiones de miembros de la mesa de trabajo, incluso
con otros agentes, para el trabajo del día a día. Además,
también habrá contactos con otros agentes locales y
población a través de encuestas y entrevistas personales.

Este sistema de trabajo busca una mayor transparencia en
las decisiones técnicas y políticas en la etapa de definición
de la metodología de elaboración del plan y una mayor
implicación de los que serán afectados por el mismo

(Ananda & Herath, 2003), pero sin que el gran número de
agentes en cada reunión pueda llegar a ser un problema.
Esta restricción, descrita por Elsasser (2002) para las
negociaciones de los Planes Nacionales Forestales (nivel
estratégico), puede ser aplicada también a nivel subregional
y táctico. 

Revisión y recopilación de la información base

Recopilación de información estadística, cartográfica y
temática. Las fuentes principales para esta escala de
trabajo serán la cartografía 1:5.000 de la CPTOPV (Xunta
de Galicia, 2000), el III Inventario Forestal Nacional (MMA,
1998a), el Mapa Forestal de España (MMA, 1998b), el Mapa
de Usos del Suelo de Galicia (Xunta de Galicia, 2001),
además de imágenes IRS (Indian Remote Sensing) del
2002 a escala 1:25.000. A su vez se reunió toda la
información jurídica y administrativa del territorio.

Diagnóstico y evaluación: criterios e indicadores de
gestión forestal sostenible

Los criterios e indicadores son instrumentos que permiten
identificar las tendencias del sector forestal, determinan los
efectos de las intervenciones de ordenación forestal en el
tiempo, y facilitan la toma de decisiones en los procesos
nacionales de política forestal (Braatz, 2001). El uso de
indicadores de gestión sostenible para caracterizar la zona
de estudio posibilita la comparación del estado de los
mismos con valores de referencia. Al emplear un sistema de
indicadores estandarizado como los de la Norma UNE
162002-2 (AENOR, 2001) de criterios e indicadores de
Gestión Forestal Sostenible para la evaluación a escala
regional, se facilitan tanto la planificación como la
evaluación ex post en zonas homogéneas de un cierto
tamaño, tal como propone Roman et al. (2001) para Francia

Figura 2.- Distritos Ambientales de Galicia,
Distrito de Ferrol y municipios que engloba

Figura 3.- Esquema general del PORF
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en zonas delimitadas para el Inventario Forestal Nacional.
La recopilación de información se vio favorecida por la
reciente elaboración del Referente Técnico Regional de
Galicia, los montes de Galicia según la norma UNE 162002-
2 de Gestión Forestal Sostenible (Xunta de Galicia, 2003b),
donde lleva a cabo una labor de recopilación y
sistematización de toda aquella información existente a
nivel gallego relacionada con la actividad forestal.

A partir de la información territorial en todos los ámbitos y el
estado de los indicadores se utiliza la herramienta de
diagnóstico DAFO, empleadas en el ámbito de la
planificación forestal a partir de indicadores (Kurttila et al.,
2000). Se definen los objetivos específicos para el sector
forestal en el distrito partiendo de la estrategia general (en
este caso emanada del marco político y del Plan Forestal de
Galicia). Estos objetivos afectan no sólo a aspectos
económicos o silvícolas, sino también ambientales y
sociolaborales.

Zonificación en unidades territoriales 

Por su naturaleza, la zonificación es un instrumento básico
para la ordenación territorial (Lin, 2000). Se puede definir la
zonificación agro-ecológica y socio-económica como la
subdivisión de un área territorial en unidades relativamente
homogéneas, determinadas sobre factores biofísicos y
socioeconómicos y en consideración a la aptitud de uso y a
las demandas de uso de la tierra por parte de la población.
La zonificación de grandes extensiones es posible gracias a
la combinación de diversos instrumentos técnicos,
sustentos teóricos y enfoques metodológicos, de acuerdo a
las características de cada área o región (Lin 2000). La
zonificación permite anticiparse a los usos de la tierra
incompatibles entre si, contribuyendo de este modo a evitar
conflictos económicos y ambientales; muestra la diversidad
de demandas para el uso sostenible de la tierra y de
adaptaciones y respuestas que es necesario implementar;
permite o facilita la armonización de criterios entre
diferentes instancias y niveles comprometidos en la

planificación del uso de la tierra y la ordenación territorial;
facilita la formulación e implementación de políticas y
programas ajustados a las condiciones específicas de las
distintas zonas establecidas, sin sacrificar las ventajas de
las economías de escala (Gallent & Kim, 2001). El esquema
metodológico empleado se observa en la Figura 5, del que
resultaron las unidades territoriales que se muestran en la
Figura 6. 

Clases básicas

La leyenda de usos considerada fue la establecida por el
Mapa Forestal de España, sirvió como base para una
leyenda por niveles de agregación de acuerde a las
características forestales del territorio (Villaescusa et al,
2001). Señalar que en esta etapa se cuenta con el apoyo de
imágenes del satélite IRS a escala 1:25.000 y de la
cartografía 1:25.000 de Usos del Suelo de Galicia (Xunta de
Galicia, 2001). Las categorías fueron elaboradas a partir de
los instrumentos de planeamiento establecidos en la
legislación sectorial y de ordenación territorial (MAP, 2003). 

Vocación

El Plan Forestal de Galicia (Xunta de Galicia, 1992)
considera la mayor parte del terreno forestal como de
vocación forestal productiva, lo que se ha llamado suelo
forestal general. Sobre esta zona se delimitan, por
exclusión, aquellas zonas en las que se determine algún
tipo de protección, definida por alguna limitación técnica o
ambiental que ocasione restricciones importantes a la
actividad forestal productiva (suelo forestal especial). Esta
división protector-productor del suelo forestal es muy
empleada en las clasificaciones forestales (Davis &
Holmgren, 1998; Hakkarainen et al.1999).

Se distinguen como condicionantes físicos las limitaciones
por pendiente, por la estructura del suelo y por riesgo de
erosión. Se consideran como zonas de protección aquellas

Figura 4.- Esquema de la mesa de
trabajo y relaciones entre agentes
implicados en el proceso
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que presenten una pendiente igual o superior al 50%,
debido a que en estas zonas de mayor pendiente, a parte de
la dificultad para la accesibilidad, la pérdida de cubierta
vegetal tiene mayor relevancia por el riesgo de erosión que
presentan. Para integrar las restricciones por estructura del
suelo y erosión se empleará la cartografía digitalizada de
clases agrológicas de España (MAPYA, 1976).

La protección biológica del suelo forestal estará
determinada por la presencia de hábitats de interés natural
definidos por la Directiva comunitaria DC 92/43/CEE (Diario
Oficial de la Comunidad Europea, 1992) como “Hábitats de
Interés Comunitario” (Hi) o como “Hábitats prioritarios” (Hp).
Ante la ausencia de cartografía de hábitats a escala
adecuada, se optó por incluir en esta categoría aquellas
áreas de las que había información suficiente y disponible
en cuanto a sus límites y caracterización de los mismos y en
los que existiera seguridad de que el interés ambiental
pudiera ser corroborado con cualquier sistema homologado
internacionalmente (Ramsar, Directiva Aves, Directiva
Hábitat, IUCN).

Dado que el objetivo es localizar los hábitats que se
encuentran en suelo forestal, se hará referencia
principalmente a dos grandes tipos de sistemas que afectan
al suelo objeto de planificación: los humedales y los
bosques. El Inventario de Humedales de Galicia (Xunta de
Galicia, 2003a) será la fuente para el primer tipo. En lo que
hace referencia a los bosques, los naturales son
considerados de interés comunitario, especialmente los
bosques de ribera, que son hábitats prioritarios (Hp). La
información cartográfica para su delimitación se puede
obtener del Mapa Forestal de España (MMA, 1998b), antes
comentado, a partir de aquellas teselas en las que la
formación forestal dominante esté compuesta por frondosas
autóctonas.

Como resultado de esta fase de zonificación se obtendrán
las siguientes categorías: Suelo forestal general, Suelo
forestal especial (según los condicionantes de pendiente,

estructura del suelo, erosión, bosques naturales y
humedales con todas sus combinaciones), Suelo
agropecuario, Suelo de minas y escombreras y Suelo
urbano de núcleos rurales y sistemas generales y por último
Suelo de Infraestructuras.

Propiedad y gestión

El siguiente paso en la zonificación es el consistente en la
delimitación cartográfica de los montes en función de su
propiedad y gestión, factores fundamentales en la
ordenación de usos en zonas forestales (Glück, 2002). Se
distinguen dos tipos de propiedad: 

I. Propiedad pública: montes pertenecientes al Estado, la
Comunidad Autónoma y a la Administración local. 

II. Propiedad privada: montes pertenecientes a personas
físicas o jurídicas de derecho privado, bien sea
individualmente o en régimen de copropiedad. La propiedad
privada está constituida por dos subtipos: 

II.a) Propiedad colectiva.

II.b) Propiedad individual: definida por exclusión de las
anteriores.

Se distinguieron además tres tipos de gestión:

I. Gestión pública autonómica: definida por aquellos montes
del Patrimonio Forestal de la Comunidad, así como los
montes privados gestionados por la Administración Forestal
Regional a través de consorcios o convenios. 

II. Gestión pública no autonómica: montes gestionados por
diferentes Administraciones Públicas que no son la
autonómica (caso por ejemplo de montes de municipios o
de las Diputaciones Provinciales). 

III. Gestión privada: definida por exclusión de las anteriores
clases.

Figura 5.- Esquema de la metodología de zonificación
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Afecciones

Existen una serie de condicionantes que afectan a las
unidades territoriales resultantes de los tres pasos
anteriores, unidades obtenidas combinando las distintas
zonas obtenidas de cada una de las fases (ver Figura 6).
Estos condicionantes o afecciones operan por
superposición a las categorías, de modo que no limitan el
uso, sino la forma en que este se va a desarrollar teniendo
en cuenta sus riesgos derivados.

Las afecciones consideradas inicialmente se encuentran
definidas por leyes sectoriales, y son: espacios naturales
protegidos, costas, aguas, carreteras, instalaciones
ferroviarias, líneas eléctricas, parques eólicos y patrimonio
cultural e histórico. 

Además, con el objetivo de regular las actividades forestales
en las proximidades de zonas habitadas, especialmente en
referencia al control de incendios forestales, se establece
una zona de protección de 50 metros entorno a las actuales
edificaciones, en la que existirán restricciones para la
actividad forestal. Todas estas zonificaciones quedan
supeditadas a la realización y actualización de los
planeamientos municipales, que una vez realizados se
incorporará su información a lo establecido en los PORF.

Por último, mención especial merecen aquellos montes en
los que se haya realizado un plan de gestión forestal y que
da operatividad a la planificación forestal dentro de dicho
monte. En estos casos los planes de gestión forestal
quedarán sometidos a lo que dispongan los PORF. De
producirse contradicciones se solventarán en las
pertinentes revisiones de estos instrumentos operativos.

Gestión

La gestión se debe llevar a cabo según dos objetivos
básicos: la ordenación de las actividades forestales para los
próximos 10 años y la vocación de extensión forestal que
debe tener el plan. Esto implica que los materiales
generados deben ser fácilmente consultables, aplicables y
comprensibles para todos los agentes implicados. 

Para lograrlo, cada unidad territorial contará con un
documento en formato ficha de fácil consulta, donde se
incluirán datos geográficos, una revisión de la legislación
aplicable sobre las actividades en esas zonas, así como las
propuestas generales de gestión (que incluirán desde
directrices para actuaciones concretas a modelos silvícolas
o actividades a promover en la unidad territorial). Existen
otras fichas similares que incluirán los condicionantes
contemplados para las áreas de suelo forestal especial,

Figura 6.- Unidades obtenidas del
proceso de zonificación

Tabla 1.- Unidades territoriales en el
Distrito I
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cuyas propuestas de gestión específicas se aplicarán
además de las que vengan dadas por su pertenencia a la
unidad territorial según vocación, propiedad y gestión,
prevaleciendo las más estrictas. 

En aquellas zonas no forestales y para articular lo
establecido en el Plan con las instrucciones de la Ley
9/2002 (Diario Oficial de Galicia, 2002), habrá otras fichas
que recopilen toda la legislación que regula las actividades

forestales o que puedan afectar al sector forestal en las
distintas unidades territoriales que propone dicha Ley (y que
coinciden con algunas de las afecciones). Además se harán
propuestas de gestión de estas zonas a contemplar en la
elaboración o revisión de los planeamientos urbanísticos.

Señalar que toda la cartografía que compone el Plan deberá
estar disponible en formato GIS para su consulta y análisis,
con información geográfica metadatada y su inclusión en el

Tabla 2.- DAFO resumido del sector forestal del Distrito Ambiental I de Galicia
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IDE RIMAX, Data Spatial Infrastructure Environmental and
Geographic Information Net basado en la INSPIRE
European Union Initiative (Béjar et al., 2003). Con ello se
pretende dar acceso al público a los datos del mismo, dado
que el empleo de las nuevas tecnologías de información
permitirá obtener un mejor resultado en lo que hace
referencia a la extensión forestal (Lin, 2000).  

Validación en el distrito gallego de Ferrol I
Para la validación de la metodología se seleccionó el distrito
I, Ferrol. Su extensión es de 1.555 Km², repartidos en 20
municipios agrupados en tres comarcas, con unos 205.000
habitantes, concentrados básicamente en la zona costera.
Existen un total de 2.800 núcleos de población, siendo el
núcleo de Ferrol el de mayor importancia con casi 110.000
habitantes. En el conjunto del distrito, se produce una
tendencia general a la pérdida de población. 

La selección de este distrito para el desarrollo de la
metodología, se fundamentó en su importancia forestal
dentro del contexto de Galicia, su diversidad en unidades de
gestión forestal (ver Tabla 1), existiendo además distintas
figuras de protección de espacios naturales, siendo la más
importante un parque natural (la Fragas del Eume). 

Para el desarrollo de la metodología de aplicación en esta
zona fueron necesarias 12 reuniones de medio día de
duración de la mesa de trabajo en el período de un año.
Existió además un contacto diario vía internet y reuniones
semanales entre diferentes miembros del equipo redactor y
responsables de la Administración Forestal en sus
diferentes niveles. Otros contactos de los diferentes
miembros de la mesa de trabajo con otros agentes locales
y la población de la zona fueron realizados a través de
encuestas y entrevistas personales, especialmente en el
área del Parque Natural de las Fragas del Eume (Feder E.
2004) así como algunos propietarios forestales,
trabajadores forestales y empresarios en todo el distrito. La
Tabla 2 muestra el resumen del DAFO obtenido para el
sector forestal del Distrito I.

Conclusiones
El desarrollo metodológico y la aplicación de esta
experiencia piloto de redacción de un PORF, abre una
nueva perspectiva en la planificación forestal táctica
(olvidada en las últimas décadas en la planificación forestal
en España) e incluso en la integración de la planificación
forestal en el marco de la ordenación del territorio. Se ha
puesto de manifiesto que el desarrollo de una metodología
técnica de redacción para implementar estos instrumentos
de planificación debe permitir la participación de todos los
agentes afectados, y debe realizarse a partir de datos base
adecuados que permitan un diagnóstico adecuado a la
escala de trabajo. El Referente Técnico Forestal a nivel
regional basado en estándares da información valiosa que
puede servir de referencia en el diagnóstico, pudiendo
emplearse la herramienta DAFO con buenos resultados a
esta escala territorial. Por ello y pensando en la futura
generación de PORF, lo aprendido hasta ahora permite

considerar que los aspectos a mejorar pasan por facilitar el
acceso a la información de base (especialmente en lo
referido por un lado a la unificación de fuentes y criterios de
delimitación de la propiedad y gestión, y por otro de los usos
del suelo, sobre todo respecto a los hábitats protegidos),
que debería estandarizarse para poder destinar el esfuerzo
no a su recopilación y sistematización sino a su análisis
(Álvarez et al., 2003). 

Otro aspecto a mejorar para dotar a los PORF de mayor
capacidad operativa es la coordinación administrativa y el
interés de contar con todos los agentes afectados en la
definición de los objetivos tácticos y, a partir de ahí,
promover la diversificación de las propuestas de gestión
basadas en modelos multiobjetivo y de múltiples
alternativas (Cea & Jofre, 2000, Kangas et al., 2004). La
incorporación de herramientas de apoyo a la decisión en la
planificación forestal (Borges et al, 1999, Falcao & Borges,
2002) que permitan analizar las múltiples alternativas
propuestas y seleccionar aquellas que mejor se adapten a
la opinión de la población y a la planificación estratégica
forestal para el conjunto de la región y del Estado debe ser
la tendencia de esta futura generación de PORF, lo que
mejorará la aplicabilidad de las Tecnologías de la
Información y las Comunicaciones en la extensión forestal
posibilitando un trabajo conjunto entre la administración de
cada distrito y los propietarios forestales.
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