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RESUMEN EJECUTIVO

Este estudio es una contribución al trabajo de la OIMT sobre desarrollo de políticas dirigidas a la ordenación forestal sostenible (OFS). El marco normativo gradualmente se está volviendo exhaustivo y el énfasis está cambiando hacia la ejecución. La auditoría es un elemento esencial de la ejecución como una herramienta para controlar y verificar el proceso que han alcanzado los países y las organizaciones forestales en el logro del objetivo de la OFS.

El propósito del estudio consiste en ayudar a los países productores miembros de la OIMT en el desarrollo de sus sistemas de auditoría para la OFS. La auditoría se ha aplicado tradicionalmente como un instrumento para la aplicación de las políticas. No obstante, su papel es más amplio e incluye (i) el control interno del desempeño en las organizaciones forestales, (ii) y la verificación externa del cumplimiento con los requisitos específicos con miras a comunicarlo al mercado o a las partes interesadas.

La OFS como un objeto de la auditoría

El conjunto de Criterios & Indicadores (C & I) existentes, a escala nacional y regional, para la OFS,  se han desarrollado desde el punto de vista de las políticas y generalmente su objetivo es identificar los aspectos pertinentes que se cubrirán a escala nacional y de las unidades de ordenación forestal (UOF). El objetivo ha consistido en proporcionar una herramienta para el control del progreso en el logro del objetivo de la OFS. Se espera que cada país (y UOF) desarrollen sus propios C & I para sus condiciones especificas ecológicas y socioeconómicas.

La ejecución de los C & I para la OFS representa un reto de auditoría por diferentes razones: (1) muchos  aspectos “nuevos” de la ordenación forestal deben verificarse ya que los C & I para la OFS son exhaustivos y cubren muchos aspectos que van más allá de los requisitos jurídicos; (ii) la información sobre los verificadores puede no estar disponible y la evaluación puede ser más cualitativa que cuantitativa debido a la naturaleza de los indicadores o a la falta de información de base; y (iii) se precisa destrezas más amplias que las forestales para evaluar los criterios no forestales.

Se presenta una variación significativa entre las definiciones relacionadas con los principios, criterios, indicadores, verificadores y medios de verificación en los países miembros de las OIMT. Un aspecto que causa preocupación es la falta de un marco jerárquico dentro del cual los diferentes conceptos pueden relacionarse entres sí de forma lógica.

Sistemas existentes de auditoría del sector público

Los actuales sistemas de auditoría de ordenación forestal de las administraciones forestales en los países productores miembros de la OIMT tienden a cubrir solo parcialmente los elementos de la OFS en el proceso de ordenación forestal. Algunas veces se puede poner en tela de juicio la importancia de los sistemas de auditoría debido a que la legislación forestal no siempre está actualizada. Esta situación puede llevar al uso ineficaz de los escasos recursos humanos y financieros asignados para la supervisión y el control. En algunos casos, el estricto cumplimiento a la verificación de los requisitos burocráticos y los procedimientos engorrosos pueden fácilmente llevar a la corrupción en lugar de a una aplicación efectiva de la ley. 

Tres conclusiones principales se sacaron como resultado del examen de los sistemas de auditoría del sector público, en los países que participaron en el estudio:

(a)
Los sistemas actuales de auditoría generalmente no son adecuados para el control efectivo de la ejecución de la legislación forestal y de la OFS, en particular.

(b)
No obstante, se están haciendo importantes progresos para ampliar el alcance de la auditoría de la ordenación forestal, a cargo del sector público y de los manuales normativos de base, los folletos y otros documentos similares que desempeñan un papel muy importante al respecto.

(c)
La cobertura del criterio de auditoría aun no incluye todos los elementos necesarios para la evaluación de la ordenación forestal sostenible. Al respecto, solo Malasia (peninsular) ha realizado un esfuerzo sistemático y exhaustivo en esta dirección.

Problemas relacionados con los sistemas de auditoría interna

Los países están encontrando muchos problemas en la ejecución de los sistemas de auditoría del  sector público para la ordenación forestal a pesar que pueden tener un marco regulatorio adecuado y procedimientos apropiados para auditar su ejecución.

Las principales áreas donde se encuentran problemas son (i) los recursos financieros limitados de la autoridad forestal, (ii) la calidad inapropiada de los recursos humanos entre su propio personal y los operadores, (iii) marcos normativos débiles y (iv) sistemas de información insuficientes. Claramente el punto clave es la financiación que se identificó como una restricción importante (directa o indirectamente) por parte de todos los países que respondieron al estudio.

Auditoría interna y externa

En la ordenación forestal, se puede aplicar tanto la auditoría interna como la externa. El objetivo de la auditoría interna es ayudar a la administración a alcanzar los objetivos mientras que la auditoría externa garantiza la credibilidad del trabajo interno de auditoría. La auditoría interna complementa la auditoría externa y si está bien organizada, reduce los costos de esta última.

En la silvicultura pública, se presenta una tendencia hacia la contratación externa; esto también podría incluir los servicios de auditoría. No obstante, la auditoría externa por razones diferentes a la certificación por el momento no se ha utilizado con frecuencia.

Certificación voluntaria/ sistemas de verificación

Las siguientes conclusiones se alcanzaron sobre la base del examen de los programas de auditoría de dos sistemas internacionales existentes (CGF, PEFC) y de otros nueve sistemas nacionales (planeados o en operación):

· Muchos sistemas solamente hace poco han alcanzado una situación operativa.

· Entre los sistemas se presenta un cierto nivel de aspectos comunes en los procedimientos de certificación/auditoría.

· Los criterios de auditoría (certificación) provienen o tienen como referencia un conjunto internacional o regional de C&I para la OFS (tal como la OIMT) que cubren los diferentes aspectos de la OFS. No obstante, el CGF ha establecido sus propios principios y criterios de certificación que son aplicables a escala mundial. 

· El criterio de auditoría de los diversos sistemas trata el sistema de administración de una forma exhaustiva o parcial.

· Además, existen diferencias importantes entre los sistemas: por ejemplo, (a) la forma como se desarrollaron los requisitos de desempeño y (b) el grado de detalle de las fuentes de los datos, los medios de verificación y los procedimientos de auditoría.

· Las disposiciones generales para la recolección de datos son bastante similares e incluyen el examen de la documentación, consultas y observaciones de campo.

· La definición de la unidad que se auditará varía dependiendo de las condiciones del país, puede tratarse de una UOF o de un área forestal definida, una organización y sus actividades en un área definida, o un área que incluye un grupo de propietarios forestales.

· La frecuencia de las auditorias de base varía desde tres años en adelante y la de cinco años constituye el caso típico.

· Casi todos los sistemas se basan exclusivamente en el trabajo de auditoría a cargo de un tercero externo.

· Se aplican diferentes enfoques para la definición de las características que deben tener los auditores competentes.

· Excepto el CGF, los otros sistemas recurren a los organismos nacionales acreditadores como parte del reconocimiento de ISO 14001 o a través de otros medios.

· Algunos sistemas también incluyen disposiciones para la verificación/certificación de la cadena de custodia.

Certificación/Registro de los sistemas de ordenación de las organizaciones forestales

La mayoría de los avances en la certificación forestal se ha concentrado en sistemas orientados al mercado y basados en el desempeño pero la certificación a la norma ISO 14001 se está volviendo cada vez más popular entre las organizaciones forestales en todo el mundo. No obstante, los límites no están bien definidos. Los sistemas basados en el desempeño tienden a incluir muchos elementos del sistema de ordenación, mientras que la norma ISO 14001 requiere que las organizaciones definan sus propias necesidades de desempeño ambiental.  Un sistema de ordenación certificado facilita la verificación de muchos requisitos de desempeño.

Requisitos para sistemas confiables de auditoría

Se pueden sugerir varios requisitos para sistemas confiables de auditoría encaminados a verificar la ordenación forestal sostenible: (i) que sean exhaustivos en la cobertura de los criterios de auditoría, (ii) objetivos en la evaluación, (iii) repetitivos y consistentes en los resultados, (iv) flexibles para que se puedan aplicar a diferentes tipos de bosques y diferentes condiciones físicas, sociales y económicas, (v) aplicables a niveles alternativos, (vi) adaptados a las instituciones locales y estructuras organizativas y (vii) eficientes en relación con los costos.

Elementos de sistemas de auditoría confiables para la OFS

Los elementos esenciales de los sistemas de auditoría confiable para la OFS incluyen:

(i)
Un marco conceptual claro para los principios, criterios, indicadores, verificadores y medios de verificación que cubren todos los aspectos necesarios de la OFS dentro del marco de sistemas acordados internacionalmente tales como los C & I de la OIMT.

(ii)
Una pauta o manual para la ejecución y aplicación de los criterios de auditoría  en la práctica;

(iii)
Un sistema apropiado de calificación y ponderación para resumir los resultados de la evaluación sobre los criterios e indicadores individuales; la ponderación que se asignará puede desprenderse de los objetivos de las políticas y de las opiniones de los protagonistas;

(iv)
Un procedimiento de auditoría estructurado y exhaustivo a la medida de las estructuras de las instituciones locales y organizaciones;

(v)
Un grupo adecuado de auditores competentes con características específicas y disposiciones que garanticen que son independientes institucional y económicamente de los auditados.

Costos y necesidades de personal 

Los consultores proponen una estimación general de las necesidades de personal en los países productores miembros de la OIMT, de unas 360 personas/año para los trabajos internos de auditoría y de 190 hombres/año para el trabajo externo de auditoría en al año 2010. Los costos anuales respectivos, (sin incluir los gastos administrativos generales), estarían en el rango de US$40 millones y US$20 millones. Estas cifras son significativas y sugieren que muchos países necesitarán apoyo externo para establecer sistemas adecuados de auditoría para la OFS.  

Opciones para adelantar acciones a escala internacional

Los países productores miembros de la OIMT precisarán de asistencia adicional en sus esfuerzos por lograr la ordenación sostenible de sus bosques. En relación con los sistemas de auditoría, se proponen tres áreas de acción futura a escala internacional: (i) desarrollo de políticas, (ii) capacitación y (iii) desarrollo de tecnologías y de sistemas.

En el desarrollo de políticas, dos herramientas adicionales que proporcionará la OIMT podría ayudar a los países a desarrollar sus propios C & I, para integrarlos en las actividades de planeación, control y evaluación y ayudar en el desarrollo de sistemas voluntarios de certificación/verificación para la OFS:

(i) Pautas para el desarrollo de C&I nacionales para la OFS a escala nacional y de la UOF. En Malasia, la experiencia en el proceso de desarrollo ha mostrado que la interpretación de los C&I de la OIMT en el contexto nacional es un ejercicio exigente donde podría ser útil la dirección externa. Al respecto, una guía podría ser útil para ayudar a otros países que deben tratar los siguientes aspectos:

(a) La interpretación de los C&I existentes y Pautas de la OIMT u otros requisitos pertinentes, según las condiciones específicas de los países;

(b) La identificación de la compatibilidad y complementariedad entre los C&I y los requisitos regulatorios;

(c) Los elementos participativos en el proceso de desarrollo;

(d) Los programas institucionales y organizacionales;

(e) La integración de los C&I en los sistemas de ordenación existentes de las organizaciones ambientales;

(f) El ensayo de los C&I nacionales propuestos, que incluyen aspectos tales como la compensación entre indicadores y relación costo-eficiencia;

(g) La organización de la capacitación.

Este tipo de documento de empalme podría ayudar a los países productores de maderas tropicales a absorber la ordenación forestal sostenible en sus propios sistemas de control y evaluación.

(ii) Las pautas (o el manual) de control de los C&I de la OIMT se precisarán para ayudar a los países a desarrollar sus propios sistemas de auditoría, ya sea que los implantan las mismas organizaciones forestales o los auditores externos/organismos de auditoría. El objetivo será explicar los elementos necesarios de los sistemas de auditoría efectivos con miras a garantizar la consistencia de los resultados de la evaluación, la transparencia y confiabilidad de los procesos de control/evaluación.

La necesidad de este instrumento ha sido aparente en las respuestas de muchos países al estudio de los sistemas de auditoría existentes y las prácticas realizadas bajo este estudio.

Estos dos instrumentos no solamente serán útiles para que los países, a escala individual, desarrollen sus propios procedimientos de control y evaluación sino también para que mejoren la comparabilidad de la información sobre el estado de la ordenación forestal entre los países.

Ya se cuenta con documentos útiles de referencia que podrían ser aprovechados por un grupo de especialistas, con experiencia práctica en el tema, que podrían recibir el encargo de preparar propuestas de proyecto de los dos documentos de referencia. La OIMT, debido a su papel   rector, podría establecer un grupo de expertos para la preparación de las versiones finales.

Respecto a la capacitación,  los países productores miembros de la OIMT que participaron en el estudio, indicaron que la falta de auditores capacitados constituye uno de los cuellos de botella claves en los sistemas existentes de auditoría del sector público. Debía hacerse frente a dos retos específicos: (i) establecer en cada país un grupo de especialistas que sean capaces de auditar los aspectos sociales y ambientales de la OFS y (ii) concentrar la atención en el trabajo de auditoría que incluya desde el examen de la documentación, hasta las inspecciones sobre el terreno y entrevistas con los operadores y protagonistas. 

La satisfacción de estas necesidades precisará de la ejecución  de programas nacionales para capacitar al personal y a los auditores especializados. Estos esfuerzos se beneficiarán tanto de la preparación de materiales corrientes de capacitación y cursos a escala regional para capacitar a los instructores y auditores para ayudar, en particular a los países más pequeños, a establecer los recursos humanos necesarios. En países más grandes, se lanzarán proyectos de capacitación especiales.

En relación con el desarrollo de tecnología y sistemas, la aplicación de la teleobservación, el SIG y GPS, el registro automático de datos por medio de computadoras manuales, el rastreo digital del flujo de maderas  del bosque a los usuarios, etc., parece promisorio para mejorar la relación costo-eficiencia y el trabajo de auditoría en el sector forestal. Estas nuevas tecnologías mejorarán las posibilidades de controlar los cambios en el estado de los bosques, las operaciones de extracción y el flujo de los productos forestales dentro de los países y para la exportación. Podrían eliminarse muchos cuellos de botella actuales en el trabajo de auditoría a través del uso de nuevas tecnologías. En esta área, será preciso realizar estudios y trabajo de desarrollo para (i) revisar e intercambiar experiencias sobre el uso de estas tecnologías y (ii) tomar estas herramientas y utilizarlas como elementos de sistemas de auditoría confiables para la OFS. 

Opciones para acciones adicionales por parte de los países miembros de la OIMT

Las opciones para que los países productores miembros de la OIMT tomen medidas para mejorar sus sistemas de auditoría para la OFS, sobre la base de los resultados de este estudio, son: 

(i) El desarrollo de Criterios & Indicadores nacionales para la OFS, sobre la base de los C&I de la OIMT, que servirán como una base para (a) los criterios para las auditorías internas dentro de las organizaciones forestales y (b) los criterios de certificación.

(ii) El desarrollo de pautas para la interpretación y aplicación de los criterios de auditoría; 

(iii) El establecimiento de procedimientos de auditoría apropiados;

(iv) La organización efectiva de la función de auditoría dentro de la autoridad forestal, habida cuenta de los siguientes aspectos:

· Evitar la dependencia de los auditores sobre los auditados

· Rotación del personal en distritos/regiones

· Introducción de un elemento impredecible en las auditorías de campo

(v) Definición de las características de los auditores en la ordenación forestal

(vi) Establecimiento y mantenimiento de registros de los auditores calificados para la OFS

(vii) Organización de una capacitación adicional adecuada para los auditores de la OFS

(viii) Promoción de sistemas de certificación forestales para complementar la auditoría del sector público de la OFS.

1. INTRODUCCION

1.1 Antecedentes
La Organización Internacional de las Maderas Tropicales (OIMT) ha estado comprometida de forma activa en el trabajo normativo desde que se aprobaron las pautas para la ordenación sostenible de los bosques tropicales naturales en 1990. Se desarrolló toda una gama de herramientas, para ayudar a los países miembros, que cubría diferentes aspectos de la ordenación forestal sostenible (OFS). La Tabla 1 resume las principales herramientas. Los Criterios e Indicadores de la OIMT (C&I) para la ordenación sostenible de los bosques naturales tropicales es el elemento central al que se relacionan otros instrumentos. Los C&I de la OIMT se convinieron originalmente en 1992 y se revisaron en 1998 con miras a tener en cuenta la experiencia acumulada y el desarrollo del proceso de las políticas forestales internacionales. En 1999, la OIMT preparó un Manual para la aplicación de los criterios e indicadores para la ordenación sostenible de los bosques tropicales naturales, (Parte A. Indicadores nacionales y Parte B. Indicadores de las unidades de ordenación forestal).

Gradualmente, el marco normativo se está volviendo más exhaustivo y la atención se está desplazando hacia la ejecución. La falta de aplicación se cita, con frecuencia, como una grave brecha en los esfuerzos por promover y alcanzar la OFS. La supervisión y el control de la ordenación forestal son aspectos fundamentales para el cumplimiento con los requisitos jurídicos.

Cabe anotar que casi ningún estudio comparativo se ha concentrado en la supervisión y los sistemas de control de la ordenación forestal, a escala internacional, (consulte por ej. Sharma 1992). Aparentemente los programas de auditoría se han percibido como un aspecto específico para el país y que se relaciona con los requisitos jurídicos específicos, en consecuencia no se han considerado necesarios los estudios comparativos. No obstante, los países tienen que hacer frente a problemas comunes en este terreno y podrían aprender de la experiencia de los demás.

Además, el aspecto de la calidad de la ordenación forestal se ha convertido en una preocupación para los consumidores de la madera y de productos madereros y por tanto en un aspecto relacionado con el acceso al mercado, particularmente para la madera tropical. Se precisa una garantía de que la materia prima proviene de bosques bajo ordenación sostenible. Los sistemas de certificación y etiquetado han aparecido en varias partes del mundo como una respuesta a estas preocupaciones. Estos se han encaminado a proporcionar información confiable sobre la calidad de la ordenación de los bosques basada en conjuntos de criterios predeterminados. Auditorias independientes se realizan para verificar que (a) el manejo forestal sobre el terreno cumpla con estos criterios y (b) se verifique la cadena de custodia desde el bosque hasta el punto de venta del producto terminado para permitir una comunicación confiable sobre la ordenación forestal como parte de la calidad ambiental del producto. 

La OIMT ha participado activamente en el análisis y control del progreso de los sistemas de certificación y etiquetado para la madera y los productos madereros (Baharuddin & Simula, 1994, 1996, 1998). Este trabajo se ha encaminado a facilitar que los productores y consumidores de maderas tropicales en los países miembros puedan tomar decisiones fundamentadas sobre el desarrollo de la certificación como una herramienta para la promoción de la OFS e informar al mercado sobre el desempeño en la ordenación forestal.

Tabla 1.1. Documentos pertinentes de Desarrollo de Políticas de la OIMT 

Título
Propósito y alcance

· Pautas para la ordenación sostenible de los bosques tropicales naturales  (1990)
Un conjunto de principios que constituye la norma internacional de referencia para el desarrollo de pautas más especificas, a escala nacional, para la ordenación sostenible de los bosques tropicales naturales para la producción maderera.

Las pautas se expresan en forma de principios y acciones potenciales. 

· Pautas para el establecimiento y ordenación forestal sostenible de los bosques tropicales plantados (1993)
Las pautas brindan un resumen de los principales aspectos y principios que se tratarán en la planeación, establecimiento y ordenación de los bosques plantados en el entorno tropical.

Las pautas están dirigidas a (i) fomentar el desarrollo de políticas y la adopción de un proceso exhaustivo de planeación; (ii) ayudar a asegurar que la selección del sitio, especies y diseño forestal sea aceptable ecológica y socialmente; (iii) ayudar en la adopción de procedimientos apropiados de establecimiento y manejo de los bosques plantados; (iv) ayudar a reducir los riesgos debido a fallas técnicas; (v) fomentar la adopción de una ordenación apropiada; (vi) concentrar la atención en la importancia de una evaluación del mercado antes del establecimiento y continua; y (vii) ayudar a prevenir la asignación inapropiada de recursos.

Las pautas brindan una base para el desarrollo, aplicación, cumplimiento y ejecución de las pautas nacionales.

· Pautas de la OIMT sobre la conservación de la diversidad biológica en los bosques tropicales de producción (1993)
El objetivo consiste en proporcionar una descripción práctica de los aspectos claves en la conservación de la diversidad biológica, registrar los aspectos técnicos para la formulación de políticas y brindar una guía en la ejecución de tales actividades. El objetivo principal consiste en optimizar la contribución de los bosques tropicales de producción en la conservación de la diversidad biológica que sea consistente con la producción sostenible de madera y de otros productos.

· Pautas de la OIMT sobre el manejo de los incendios en los bosques tropicales (1997)
El objetivo consiste en ayudar a los países en la implantación de programas de manejo de los incendios forestales. Las pautas brindan una base para que los encargados de las políticas y los administradores desarrollen programas  y proyectos para tratar los problemas relacionados con los incendios en los bosques naturales tropicales y plantados, inclusive la reducción del daño ocasionado por los incendios y ayudar en la utilización segura de sistemas contra incendios.

· Criterios e Indicadores de la OIMT para la ordenación sostenible de los bosques tropicales naturales (1992, actualizado en 1998)
Herramientas para evaluar los cambios en las condiciones forestales y en los sistemas de ordenación en el ámbito nacional y de la UOF. Los criterios (7) describen un estado o situación que debe cumplirse para satisfacer la OFS. Los indicadores (66) identificados permiten controlar el cambio tanto en los sistemas forestales, ambientales y de manejo forestal.

· Manual para la aplicación de los criterios e indicadores para la ordenación sostenible de los bosques tropicales naturales; 

Parte A/Indicadores nacionales y Parte B/Indicadores de la unidad de ordenación forestal (1999)
Se presenta una descripción detallada de las acciones que se tomarán para medir y describir los 66 indicadores de nivel nacional  aprobados en los C&I de la OIMT, que brinda una guía práctica para acción por parte de los gobiernos nacionales y estatales y los gerentes forestales para evaluar su propio progreso hacia la OFS e informar sobre la situación de sus bosques. La Parte B del manual consiste básicamente en una guía práctica para que los administradores forestales midan y describan los indicadores que aplican a áreas forestales definidas, manejadas bajo un conjunto de objetivos explícitos y de conformidad con planes de manejo a largo plazo.

Es esencial que el trabajo de auditoría sea confiable para que los sistemas de certificación tengan credibilidad (Baharuddin & Simula, 1996). En varios casos, la insuficiente calidad de la auditoría ha llevado a problemas importantes en relación con la credibilidad de los organismos de certificación y de acreditación (Counsell 1999). Si los administradores del recurso se comprometen con una ordenación forestal sostenible, los sistemas de certificación sobrarían y se podría fácilmente  demostrar la calidad de la ordenación forestal. La certificación se ha establecido como una herramienta “externa” porque no existe un compromiso genuino o porque ha sido imposible demostrar que los administradores practican una buena ordenación forestal.  

La industria de certificación forestal se encuentra dominada por unos pocos grupos que operan a escala internacional (Baharuddin & Simula 1998; Bass & Simula, 1999). El establecimiento de una capacidad local de auditoría será vital para mantener los costos de certificación a un nivel razonable y para garantizar el desarrollo de la capacidad local (Viana 1996).

El Consejo Internacional de las Maderas Tropicales en su XXVI período de sesiones (Junio de 1999), decidió emprender un estudio sobre la evaluación de la sostenibilidad de los bosques tropicales (Decisión 9 (XXVI) del CIMT) como parte de las medidas dirigidas a la eliminación de los posibles obstáculos para el acceso al mercado de las maderas tropicales. La decisión implica que los elementos comunes en los sistemas de evaluación de todo el país, podrían facilitar el comercio al proporcionar una base para la comunicación sobre la calidad de la ordenación forestal de los bosques donde proviene la materia prima. De esta forma, podría reducirse el riesgo de que algunas afirmaciones u otro tipo de comunicación se convierta en un elemento discriminatorio u otro tipo de limitación para el acceso al mercado.

Este estudio responde a la Decisión 9 (XXVI) del CIMT. El estudio se concentra en los sistemas de auditoría como un elemento central para evaluar la sostenibilidad de los bosques tropicales.

1.2 Objetivos
El objetivo de este estudio consiste en ayudar a los países productores miembros de la OIMT, a que desarrollen sus sistemas de auditoría como uno de los instrumentos para alcanzar la OFS. La auditoría proporciona la información para el control y la evaluación del progreso alcanzado en el mejoramiento de la ordenación forestal. Deberán establecerse programas adecuados para verificar el cumplimiento con los requisitos establecidos para las operaciones como se establece en los requisitos legales, códigos de práctica, especificaciones de manejo o criterios voluntarios de certificación. 

Los objetivos específicos del estudio son:

(i)
hacer un estudio de los sistemas de estudio existentes y/o protocolos para la demostración de la OFS aprovechando la experiencia de los sectores público y privado de los países miembros;

(ii)
identificar las áreas comunes entre tales sistemas;

(iii)
identificar los elementos esenciales de un sistema de auditoría para la demostración de la ordenación sostenible de los bosques tropicales;

(iv)
examinar y analizar las consecuencias del desarrollo de un sistema de auditoría para demostrar la ordenación sostenible de los bosques tropicales en términos de

· Los recursos humanos y la capacitación

· El costo

· El tiempo de desarrollo y ejecución

· Los pasos que se requieren para el desarrollo

· Las relaciones con los criterios e indicadores de la OIMT.

(v)
identificar las opciones de trabajo adicional encaminadas a mejorar las oportunidades de mercado para las maderas tropicales que se producen de forma sostenible.

En el Anexo 1.1 se presentan los términos de referencia del estudio.

1.3 Metodología
Primero se realizó una reseña de los estudios disponibles y otra documentación pertinente y sobre esta base se desarrolló la metodología. En el Anexo 1.2 se resumen el enfoque general.

Dada la naturaleza pionera del estudio, se decidió dar igual énfasis a los procedimientos de auditoría en la administración forestal pública y en los sistemas voluntarios de certificación.

Como se encontró que se contaba con poca información sobre los programas del sector público, se decidió realizar un estudio dirigido a todos los países productores miembros de la OIMT. El respectivo cuestionarios (Anexo 1.3) se envió a 26 países, de los cuales 16 respondieron. Se envió el cuestionario en francés para facilitar la respuesta de los países africanos de habla francesa. Un total de doce países proporcionó información para el estudio mientras que otros expresaron su interés en los resultados, que les ayudaría a establecer programas mejorados de auditoría.

Los consultores realizaron visitas sobre el terreno a cuatro países, (Brasil, Camerún, Côte d’Ivoire y Malasia), para complementar la recolección de datos y para entrevistar a los especialistas nacionales (Anexo 1.4). Igualmente, se realizaron entrevistas en Ghana.

Anteriormente, los consultores establecieron una base de datos general sobre los sistemas de certificación forestal pero esta no contenía información completa sobre los planes de auditoría. En muchos casos, esta área aun está por desarrollar. Los detalles sobre los procedimientos de auditoría se obtuvieron por correspondencia y estos se resumen en el Anexo 4.1.

La evaluación de las consecuencias de construir sistemas de auditoría exhaustivos para la OFS tiene que realizarse parcialmente, sobre la base de los datos compilados durante las entrevistas con los especialistas nacionales y parcialmente de forma indirecta mediante la utilización de datos secundarios. La encuesta de la OIMT sobre la estimación de los recursos que requieren los países productores para alcanzar la sostenibilidad antes del Año 2000 fue de especial utilidad (OIMT 1997).

1.4 Organización del informe
El informe se inicia con un debate del marco conceptual de auditoría para la OFS y las definiciones necesarias de los conceptos pertinentes (Capítulo 2). Los resultados del estudio de los procedimientos existentes y las prácticas se presentan de forma separada para las administraciones públicas forestales (Capítulo 3) y las iniciativas relacionadas con la certificación voluntaria en el sector privado (Capítulo 4). El objetivo consiste en brindar una visión general de los conocimientos actuales en los programas de auditoría en diferentes partes del mundo. 

Malasia se encuentra entre los países  que están a la vanguardia en el desarrollo de criterios y procedimientos para la evaluación de la OFS que se aplicará tanto internamente, por parte de la autoridad forestal y externamente dentro del sistema nacional de certificación forestal. Por tanto, un caso de estudio sobre los programas en el país, se incluyen en el Capítulo 5. 

El análisis de los datos reveló aspectos comunes en los sistemas existentes y se obtuvieron conclusiones sobre la clase de elementos que deberán considerarse como esenciales para contar con sistemas de auditoría confiables para la OFS en los países tropicales (Capítulo 6).

El establecimiento de sistemas de auditoría mejorados en los países productores miembros de la OIMT tendría consecuencias significativas en términos del desarrollo de los recursos humanos, los sistemas de información, las disposiciones participativas, los costos y su participación, etc. Estas consecuencias se tratan en el Capítulo 7 y las opciones respectivas para trabajo adicional se identifican en el Capítulo 8, que es el último.

2. auditoria de la ORDENACION forestAL

2.1 La OFS como un objeto de auditoría 
Tradicionalmente la auditoría se ha aplicado  como un instrumento para la ejecución de políticas. No obstante, su papel es más amplio, incluye el control interno del desempeño en las organizaciones forestales y la verificación externa del cumplimiento con los requisitos especificados con el propósito de comunicar esta información al mercado o a otras partes interesadas. 

En el sector forestal, la auditoría es un elemento esencial de supervisión y control y tradicionalmente se ha utilizado para verificar que se han cumplido los requisitos legales, por parte de los propietarios de los bosques y de los operadores. Estos requisitos suelen cubrir solo aquellos aspectos de la ordenación forestal que se encuentran reglamentados. Estos pueden incluir:

· Las normas jurídicas para la silvicultura y las operaciones de explotación, por ejemplo.

· La prohibición de la explotación de las especies protegidas o en vías de extinción

· La circunferencia o diámetro mínimo de los árboles explotados

· El volumen que se puede extraer por hectárea

· La no explotación de biotipos claves, alrededor de los riachuelos, por encima de una altura específica o en pendientes que exceden una gradiente especifica

· El cumplimiento con el plan de ordenación aprobado

· La implantación de medidas silvícolas apoyadas por el sector público a través de subsidios directos o préstamos blandos (por ejemplo, la reforestación de áreas degradadas, la agrosilvicultura, la preparación del plan de ordenación, etc.).

Se definen, con frecuencia, varios requisitos que son independientes entre sí y se han diseñado procedimientos respectivos de auditoría para cada uno de estos. Solamente hasta hace poco, debido a los recortes presupuestarios en las administraciones públicas, se ha prestado atención a las medidas para mejorar tanto la eficiencia como la eficacia en el trabajo de auditoría. La auditoría confiable también puede verse como una herramienta para mejorar la calidad de la gobernabilidad, que ha sido sujeto de debate en el sector de la silvicultura donde la corrupción es un problema, en muchos países.

No obstante, el papel de la auditoría podría ir más allá del control de las normas jurídicas  e incluir el control interno del desempeño en las organizaciones forestales y la verificación externa del cumplimiento con los requisitos específicos con miras a su comunicación al mercado o a otras partes interesadas.

El enfoque parcial en la auditoría de la ordenación forestal, que se limita con frecuencia a los requisitos legales, no ha sido suficiente para brindar una visión exhaustiva sobre el estado de la ordenación forestal. Varios aspectos de la OFS posiblemente no se han tratado (por ejemplo, muchos aspectos sociales y ambientales). No obstante, la situación está cambiando por diversas razones que incluyen las siguientes:

(i) En términos generales la adopción de la OFS como una meta de política y el desarrollo de C&I en países individuales para operacionalizar los grupos regionales existentes, tales como los C&I de la OIMT

(ii) La promoción de la eficiencia a través de controles presupuestarios

(iii) La mayor efectividad a través de la buena gobernabilidad

(iv) La mayor confiabilidad de los datos como el resultado del registro de los datos computarizados y otros desarrollos tecnológicos, al igual que la capacitación técnica y profesional.

La introducción de los C&I para la OFS representa un reto para la auditoría por diversas razones: (i) deben verificarse muchos “nuevos” aspectos de la ordenación forestal (los C&I para la OFS son exhaustivos y cubren muchos aspectos más allá de los requisitos legales); (ii) es posible que no se cuente con información fácilmente disponible sobre verificadores y la evaluación tendría que ser más cualitativa que cuantitativa debido a la naturaleza de los indicadores o a la falta de información de base; y (iii) se precisan destrezas más amplias que las destrezas forestales en la evaluación de los criterios no forestales.

Los diferentes tipos de funciones de auditoría relacionadas con la ordenación forestal se identifican en la Figura 2. Sus objetivos son un poco diferentes. Las auditorías del sector público están dirigidas a verificar el cumplimiento con las disposiciones establecidas para la ordenación forestal y con las normas. La auditoría interna que realizan las organizaciones forestales es una herramienta administrativa para controlar el progreso e identificar las brechas y debilidades tanto en el desempeño como en los sistemas administrativos. La auditoría externa está dirigida a comunicar a las partes interesadas y  a brindar información fiable sobre la capacidad de la organización o el desempeño del manejo forestal en un área definida.

Figura 2.1  Marco de la Auditoría para la OFS
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Debido a estas diferencias, se deben ver varios tipos de auditorías como instrumentos complementarios, no como opciones exclusivas. No obstante, hay vínculos estrechos entre estos. En cada caso, la auditoría se basa en procedimientos específicos diseñados a producir la información necesaria.

Mientras que los objetivos de la auditoría son diferentes en los casos anteriores, los objetos de la evaluación pueden ser diferentes e incluir:

· La calidad de la ordenación forestal en un área definida; típicamente este es el objeto de las auditorias dirigidas a la OFS;

· La calidad del sistema de ordenación de una organización silvícola; este sistema es un elemento esencial para alcanzar el desempeño requerido sobre el terreno; los sistemas de calidad se definen por ISO 9002 o por sistemas de manejo ambiental definidos por ISO 14001/14002 que son ejemplos pertinentes en el sector forestal;

· La calidad de las intervenciones de ordenación forestal que se puede especificar como insumos (especificaciones reglamentarias de las intervenciones tales como límites de diámetro, medidas de reforestación, etc.) o resultados (especificación de los resultados de las intervenciones de manejo tales como estructura prevista del rodal, mantenimiento de los componentes de la diversidad biológica, etc.)

La auditoría de la OFS tiene que reflejar los niveles apropiados de aplicación. Los criterios de la OIMT son válidos tanto  en el ámbito nacional como en la unidad de ordenación forestal (UOF) pero sus indicadores pueden variar. El tamaño y la definición/interpretación de una UOF pueden presentar una gran variación que depende de factores tales como las estructuras administrativas forestales, la propiedad forestal o los patrones del paisaje. Cada país debe tomar sus propias decisiones sobre cómo abordar mejor estos aspectos (OIMT, 1998). Una selección apropiada del objeto de la auditoría debe hacerse antes de que sea posible una verificación significativa del cumplimiento.

La ordenación forestal es un proceso estructurado que comprende etapas claramente identificables. Estas etapas suelen variar entre los países debido a las condiciones institucionales y físicas. En la Figura 2, se trata de caracterizar el proceso aplicable a los países productores miembros de la OIMT. Se identificaron los aspectos que se presentan a continuación:

(i) 
establecimiento de las UOF

(ii) 
planeación estratégica

(iii) 
planeación operacional

(iv) 
ejecución (que incluye la explotación,  las medidas posteriores a la explotación y otras medidas silvícolas)

(v) 
control y evaluación

Todas estas actividades pueden estar sujetas a la auditoría dependiendo de la situación local. 

Además, el gobierno tiene que establecer medidas para controlar las operaciones ilícitas en los bosques. Estas actividades ilícitas pueden incluir el cambio, sin autorización, en el uso de las tierras en o alrededor de las UOF, la explotación ilícita de maderas en la UOF o fuera de esta, la caza o recolección ilícitas de especies de flora y fauna en peligro de extinción, amenazadas o raras. Generalmente, el control de estas actividades recae dentro del mandato de la autoridad respectiva (silvicultura, vida silvestre, medio ambiente) y se organiza a través de medidas de aplicación de la legislación. No obstante, los operadores forestales y los propietarios pueden desempeñar un papel muy importante al aumentar el control de las actividades ilícitas para su propio beneficio, a largo plazo.

Figura 2.2  Proceso de ordenación forestal para la producción maderera
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Observación: este ejemplo se refiere a situaciones en las cuales la producción maderera es el principal objetivo de la ordenación. La ordenación forestal puede tener otros objetivos primarios tales como la conservación o manejo de las cuencas hidrográficas. En estos casos, las actividades de ejecución pueden incluir o no algunas operaciones de explotación. 

2.2 Definiciones
En este informe, la auditoría se define como un proceso de verificación sistemático y apoyado en pruebas obtenidas objetivamente y de evaluación para determinar si actividades específicas, eventos, condiciones, sistemas de manejo o información sobre estos aspectos cumplen con los criterios de auditoría, (modificados del EN ISO 14010).

Los criterios de auditoría son políticas, prácticas, procedimientos o requisitos frente a los cuales el auditor compara las pruebas de auditoría recolectadas sobre el tema (EN ISO 14010). En la silvicultura, los criterios de auditoría son requisitos típicos que se relacionan con el desempeño de la ordenación forestal (en términos de insumos y resultados), o con las características del sistema de ordenación establecido (por ejemplo, los requisitos mínimos del plan de ordenación forestal). Los Requisitos son los elementos obligatorios de los criterios.

La definición general de los criterios de auditoría puede aplicarse a la OFS dentro del contexto de un marco jerárquico específico desarrollado con este propósito por Lammerts van Bueren & Blom (1997) (Casilla 2) Las definiciones de la OIMT de los criterios e indicadores se presentan en la Casilla 2. En el contexto de la certificación de la OFS, el conjunto de principios seleccionados, criterios, indicadores y verificadores, representan la norma de certificación.

Casilla 2.1 Marco jerárquico para la aplicación de los criterios de auditoría de la OFS

· Una meta es un objetivo general para una norma, por ejemplo, la ordenación forestal sostenible (OFS) o los bosques bien manejados. 

· Un principio es una ley o norma fundamental que sirve como una base para el razonamiento y la acción. Los principios tienen el carácter de un objetivo o una actitud que se relaciona con la función del ecosistema forestal o con un aspecto pertinente del sistema social que interactúa con el ecosistema. Los principios son elementos explícitos de una meta.

· Un criterio es un estado o aspecto del ecosistema forestal, o un estado del sistema social que se establecería como resultado del cumplimiento de un principio. El criterio establece los requisitos frente a los cuales se evalúa el cumplimiento. El criterio puede requerir un nivel específico de desempeño (criterio de desempeño) o establecer requisitos sobre un sistema de ordenación (criterio del sistema de ordenación). 

· Un indicador es un parámetro cuantitativo o cualitativo, que puede evaluarse frente a un criterio. Describe de una forma objetivamente verificable y sin ambigüedades, las características de un ecosistema o el sistema social relacionado, o describe elementos de políticas que prevalecen o sistemas de ordenación y procesos promovidos por el hombre indicativos del estado del sistema eco- y social.

· Una norma es el valor de referencia del indicador y se establece para ser utilizada como una norma o una base de comparación. Al comparar la norma con el valor presente medido, el resultado demuestra el grado de cumplimiento de un criterio y el cumplimiento con un principio.

· Un verificador es la fuente de información para el indicador o para el valor de referencia para el indicador.

Fuente: Lammerts van Bueren & Blom, 1997
La evidencia de auditoría es información verificable, registros o presentaciones de hechos. La evidencia de auditoría, que puede ser cualitativa o cuantitativa, la utiliza el auditor para determinar si se cumplen los criterios de auditoría. Generalmente, la evidencia de auditoría se basa en entrevistas, examen de documentos, observación de actividades y condiciones, resultados existentes de mediciones y pruebas u otros medios dentro del ámbito de la auditoría (EN ISO 14010).

Casilla 2.2 Definiciones de Criterios & Indicadores de la OIMT para la OFS

Criterio
· Un aspecto que se considera importante y a través del cual se puede evaluar la ordenación forestal sostenible. Un criterio está acompañado de un conjunto de indicadores relacionados.

· Un criterio describe un estado o situación que debe satisfacerse para cumplir con la ordenación forestal sostenible. En una situación ideal, este significado deberá reflejarse en la forma como se formulan los criterios. No obstante, por razones de una fácil y sencilla comunicación, los criterios mismos se formulan como temas de atención, mientras que el significado pleno del criterio se elabora en un texto acompañante.

Indicador
· Un atributo cuantitativo, cualitativo o descriptivo que, cuando se mide periódicamente o se controla, indica la dirección del cambio.

· Se han identificado y formulado indicadores para que un cambio en cualquiera de estos proporcione información que es necesaria y significativa en la evaluación del progreso hacia el logro de la ordenación forestal sostenible.

Fuente: OIMT 1998

Los medios de verificación sugieren el tipo de evidencia objetiva, documentos acciones o debates, que deben considerar los auditores para la verificación del cumplimiento del criterio (UKWAS).

Los verificadores definen la información y las fuentes utilizadas en la auditoría. Los verificadores necesariamente no tienen que ser exclusivos o exhaustivos, los auditores no siempre tendrán que utilizar todos los verificadores sugeridos y pueden buscar verificación de otro tipo (UKWAS).

Los hallazgos de la auditoría son resultados de la evaluación de la evidencia de auditoría recolectada comparada con los criterios acordados de auditoría. Los resultados de la auditoría proporcionan la base para el informe de auditoría (EN ISO 14010).

La conclusión de la auditoría es un juicio profesional u opinión expresado por un auditor sobre el tema de la auditoría, sobre la base del razonamiento que el auditor ha aplicado a los resultados de la auditoría y restringido a dicho razonamiento (EN ISO 14010).

La auditoría puede ser interna o externa. La auditoría interna la realiza la misma organización, con frecuencia a través de una unidad que es independiente de la organización principal. La auditoría interna está encaminada a verificar que las operaciones se realicen de acuerdo con las reglas internas y las normas definidas y para identificar donde se requieren acciones correctivas. Tales auditorías son una importante herramienta administrativa para el mejoramiento continuo.

Generalmente, la auditoría externa la realiza un tercero independiente, (por ejemplo, un organismo de certificación o de inspección, un auditor registrado). Las auditorías externas pueden realizarse frente a un conjunto común de requisitos (por ejemplo, norma de certificación) o pueden ser de naturaleza ad hoc frente a un conjunto de requisitos especificados. Generalmente, en la silvicultura las auditorías externas las realiza un tercero. No obstante, en algunos casos se han realizado auditorías o revisiones a cargo de segundos. Si no se cuenta con una certificación de terceros, los compradores de productos forestales que desean contar con una garantía de la calidad de la ordenación forestal en la fuente de suministro de materia prima para los productos comprados, la obtendrán a través de su propia auditoría (segundos) y generalmente se tratará de una auditoría menos exhaustiva y formal que la realizada por un tercero. 

Las definiciones anteriores no cubren todos los términos utilizados en los países miembros de la OIMT, en el contexto de los sistemas de auditoría para la OFS. En algunos sistemas nacionales, se han utilizado términos auxiliares o complementarios que dependen del nivel de detalle utilizado en la definición de los criterios e indicadores. Por ejemplo, en Malasia se incluyó el concepto de “actividad” para interpretar la acción que requiere, en la práctica, el logro de un indicador (consulte el Capítulo 5.4).

Varias normas internacionales se han desarrollado para la auditoría de los sistemas de ordenación y el desempeño ambiental, (Casilla 2), pero estas herramientas no existen en la ordenación forestal para armonizar estos enfoques.  

Casilla 2.3 Normas internacionales para las auditorías relacionadas con la ordenación forestal

Código
Título

Sistemas de auditoría

ISO 10011
Pautas de sistemas de calidad para auditorías

Pautas para la auditoría ambiental

ISO 14010
Principios generales

ISO 14011
Procedimientos de auditoría – Auditoría de los sistemas de ordenación ambiental

ISO 14012
Criterios de calificación para los auditores ambientales

Evaluación del desempeño ambiental 

ISO 14031
Manejo ambiental  – Evaluación del desempeño ambiental

ISO 14032
Ejemplos de evaluación del desempeño ambiental

Evaluación de conformidad

ISO/IEC /IEC 
Código de buenas prácticas ISO/IEC para la evaluación de la conformidad

3. EXAMEN DE LOS SISTEMAS DE AUDITORIA EXISTENTES EN EL SECTOR PUBLICO

Los datos recopilados a través del cuestionario que se envió por correo (Anexo 1.2) sobre la situación de la auditoría de la ordenación de los bosques en los países productores miembros de la OIMT, se resumen en el Anexo 3.1. Doce países pudieron contribuir con su información.

Se llegó a varias conclusiones generales basadas en las respuestas de los países y estas se presentan más adelante. No obstante, estas deben interpretarse con cautela por las siguientes razones: (i) el tema es bastante complejo y los países tuvieron enfoques un poco diferentes en sus respuestas; (ii) sería necesario realizar entrevistas personales para analizar los resultados en mayor detalle; y (iii) necesariamente las respuestas no incluyen una calificación adecuada sobre los sistemas de auditoría.

3.1 Objeto de auditoría
En la mayoría de los casos, el objeto de auditoría es la unidad de ordenación forestal que puede ser un área de concesión o una propiedad forestal permanente (PFP) administrada por la autoridad forestal (por ejemplo, Ghana, Malasia). La interpretación de las UOF varía de acuerdo con las condiciones de las instituciones locales.

Mientras que algunos indicadores de la auditoría pueden referirse a toda una UOF (por ejemplo, la existencia de un plan de ordenación forestal), las auditorías sobre el terreno con frecuencia parecen concentrarse en el área anual de aprovechamiento, (corta, bloque periódico, etc.). En un caso, (Trinidad y Tobago), un rodal individual ( de bosques plantados) puede ser el objeto de la auditoría.

Igualmente, en dos países se informó de la auditoría que se realizó para pequeñas unidades de ordenación forestal: en el caso de Papua Nueva Guinea (PNG), el límite es de 150 ha como máximo, mientras que en Filipinas los acuerdos de ordenación forestal de base comunitaria se identifican como unidades más pequeñas. El control de la ordenación forestal en estas propiedades forestales permanentes representa una carga adicional de trabajo para las autoridades forestales.

3.2 Criterios de auditoría
Los criterios de auditoría aplicados por las autoridades forestales se desprenden de los requisitos jurídicos y las especificaciones de manejo prescritas. Al menos, estas tienden a incluir la verificación del volumen de explotación o de los árboles aprovechados y especifica los tratamientos posteriores al aprovechamiento. Muchos países han desarrollado manuales exhaustivos, (por ejemplo, Ghana, Malasia), o códigos (por ejemplo, Guyana y Camboya) que definen las especificaciones para la planeación, aprovechamiento, tratamientos silvícolas, trabajo de infraestructura, etc. Estos documentos sirven de guía tanto a los operadores como a los auditores.

Los criterios típicos de auditoría forestal y los medios para su verificación cubren los siguientes aspectos:

· Inventario forestal

· Plan de manejo

· Plan anual de aprovechamiento

· Inventario previo al aprovechamiento

· Establecimiento de límites (áreas que se aprovecharán y aquellas a las que no se tendrá acceso)

· Construcción de carreteras, trochas de arrastre, cargaderos secundarios, alcantarillas, etc.)

· Volumen explotado/árboles aprovechados

· Medias de protección ambiental  (franjas amortiguadoras, áreas protegidas)

· Tratamientos posteriores al aprovechamiento

En varios casos, los efectos sociales y ambientales también se someten a auditoría. Colombia, Ghana, Malasia y Filipinas cuentan con disposiciones para auditar los efectos ambientales. La Casilla 3. proporciona un ejemplo del alcance de los criterios de auditoría en Ghana y la Casilla 3. presenta los detalles de los requisitos legales que deben cumplir los planes de manejo forestal en Brasil. 

La información sobre la interpretación del nivel de detalle en los criterios de auditoría, no se encuentra disponible. Parece que los países que han elaborado sus disposiciones de ordenación forestal en un manual o folleto, (por ejemplo el manual de explotación de Ghana), aplican los criterios detallados en una forma global.

Malasia (penínsular) es un caso especial ya que el departamento forestal ha desarrollado un caso especial de un procedimiento de auditoría exhaustivo sobre la base de los C&I de la OIMT. En el Capítulo 5 se presenta una explicación más detallada al respecto.

Casilla 3.1 Alcance de los criterios de auditoría en Ghana

El sistema de ordenación forestal (SOF) de Ghana es complejo y detallado. La unidad básica de ordenación es el plan de ordenación de las reservas forestales (para las reservas forestales) y el plan anual de corta (para los bosques fuera de las reservas). Ambos tipos de bosques se manejan bajo el mismo sistema de selección. Sobre la administración se tiene un sistema doble de protección forestal (protección de grano fino y grueso) dirigida a mantener los ecosistemas forestales y la protección dentro de los bosques de hábitats o sitios ecológicamente frágiles o sensibles. El control está dirigido a evaluar:

· La situación de los bosques antes del aprovechamiento

· El mantenimiento de los ecosistemas protegidos, hábitats, sitios y especies arbóreas individuales “en riesgo”

· Número, identidad/localización y volumen de árboles aprovechados

· La situación del bosque posterior al aprovechamiento

· Efectos ambientales

· Efecto social

· Nivel de colaboración local/compromiso y beneficios

· Adherencia/cumplimiento con los procedimientos operacionales predeterminados y manuales (establecidos en el Manual de Procedimientos para la ordenación y planeación junto con el Manual de Aprovechamiento).

Casilla 3.2 Requisitos jurídicos de los planes de ordenación forestal - Brasil

Documentación

· Aplicación para la aprobación de los POF

· Escritura de propiedad del área

· Pago de los impuestos prediales

· Designación de la responsabilidad técnica

· Mapa de las áreas bajo ordenación

· Mapa de localización de la empresa

· Datos de campo de formas colectivas de inventario

· Mapa de parcelas permanentes de muestreo

· Métodos de cálculo y ecuaciones de volumen

Criterios del plan

· Cumplimiento con los requisitos legales pertinentes

· Objetivos y metas claramente definidos de la ordenación forestal

· Justificación técnica, económica y social del plan

· Caracterización (que incluye mapas) del uso actual de tierras en las áreas bajo manejo

· Características físicas, socioeconómicas y biológicas del área cubierta por el plan. 

· Inventario forestal con cálculos del potencial de producción maderera por unidad de área, especies, tipo de uso industrial y clase de diámetro. 

· Cálculo del incremento anual promedio por unidad de área

· Cálculo del índice de regeneración natural de las especies aprovechadas

· Definición de las restricciones de aprovechamiento (especies endémicas, raras, etc.)

· Definición de la intensidad de corta  de acuerdo con el potencial de producción de la especie

· Establecimiento de la producción proyectada por año y por ciclo de corta

· Definición del ciclo de corta de acuerdo con la capacidad productiva del área

· Detalles de la tecnología de aprovechamiento

· Definición (mapas) de las áreas que se aprovecharán por año

· Mapa de la infraestructura planeada

· Presentación de sugerencias para reducir al mínimo el efecto ambiental de las operaciones de aprovechamiento

· Análisis económico y financiero del plan

· Presentación de la información descriptiva de apoyo y análisis estadístico

Observación: Se cuenta con reglamentos simplificados para las pequeñas empresas forestales.

Fuente: IBAMA, (1998)

Es importante conocer, desde el punto de vista de la auditoría, cuales son los factores críticos para la aprobación/suspensión de los planes de ordenación forestal. Brasil fue el único país donde los consultores contaron con información sistemática sobre las cuatro razones que llevaron a la suspensión de los planes (FUNPAR, en publicación).  Estas fueron:

(i) La no presentación de informes previos y posteriores al aprovechamiento o la justificación técnica del plan

(ii) El no registro del área de ordenación

(iii) La ausencia de un técnico forestal responsable

(iv) Carencias en el inventario forestal sin parcelas permanentes de muestreo o con un número insuficiente de estas.

Todas estas razones se refieren a la documentación sobre el plan de ordenación forestal y posiblemente no requieran de verificación sobre el terreno. No obstante, en general, un examen detallado de treinta y siete planes de ordenación en ocho estados del amazonas en Brasil, reveló que en la mayoría de los casos, los requisitos legales se cumplen. Además, se trataron otros aspectos relacionados con el medio ambiente, (medidas de salvaguardia, infraestructura, asignación de las áreas de operación). No obstante, los planes operativos de aprovechamiento con frecuencia son simplistas y genéricos y en particular, los planes de las operaciones anuales con frecuencia son débiles. Otras áreas que precisan de mejoramiento incluyen dificultades en la identificación de los límites de los rodales, la ejecución del sistema silvícola, la falta de detalles en el plan de aprovechamiento y además las evaluaciones ambientales y los datos técnicos relacionados. Asimismo, se presentaron problemas para realizar operaciones previas y posteriores al aprovechamiento que sugieren que existen necesidades de capacitación entre los gerentes forestales (FUNPAR, por publicar).

En muchos países, las evaluaciones del impacto ambiental (EIA), reglamentadas bajo la legislación ambiental, ya se están aplicando en los proyectos silvícolas, generalmente en los de mayor tamaño, (por ejemplo, en Brasil, Camboya, Malasia). El papel potencial de las EIA separadas no siempre es claro: se llevan a cabo para cumplir con los requisitos regulatorios pero los resultados no se utilizan necesariamente en la planeación. Las necesidades de datos de las EIA podrían incluirse en los procedimientos de planeación forestal con miras a racionalizar la recolección de datos.

Tres conclusiones principales pueden sacarse del examen de los criterios de auditoría en los países que participan en la encuesta:

(a)
generalmente, los actuales sistemas de auditoría no son adecuados para el control efectivo del cumplimiento de la legislación forestal y de la OFS, en particular;

(b)
se están alcanzando progresos importantes para ampliar el ámbito de la auditoría del sector público de la ordenación forestal y al respecto juegan un papel muy importante los manuales normativos, los folletos y otros documentos guías similares;

(c)
la cobertura de los criterios de auditoría no incluye aun todos los elementos necesarios para la evaluación de la ordenación forestal sostenible. Hasta el momento solamente Malasia (peninsular) ha realizado un esfuerzo sistemático y exhaustivo en esta dirección.

3.3 Programación de las auditorías
En general, las auditorías se realizan (i) cuando se han terminado los planes, (ii) cuando continua el aprovechamiento y (iii) cuando los tratamientos posteriores al aprovechamiento y el inventario han terminado. Las auditorías de los resultados del inventario y los planes de ordenación generalmente están relacionados con la expedición de las licencias/permisos de aprovechamiento. Asimismo, cuando se procede a  la marcación de los árboles en el área anual de aprovechamiento y las mediciones individuales (construcción de carreteras, preparación de cargaderos, etc.) podrían realizarse auditorías separadas.

En la mayoría de los casos, las disposiciones para la programación parecen apropiadas y adecuadas. No obstante, no se cuenta información sobre el alcance de la auditoría efectiva sobre el terreno. Varios estudios, a escala de país, han mostrado que esta es una limitación clave. 

3.4 Auditores y sus calificaciones
La auditoría para efectos de control y supervisión siempre la realizan las autoridades respectivas que pueden trabajar para la sede principal o para la autoridad local descentralizada, (por ejemplo, en Colombia). El personal de la auditoría puede estar exclusivamente asignado a esta tarea, (por ejemplo, Brasil, Camboya, Ghana, Guyana, PNG) o también pueden desempeñar otras tareas. Esta última situación puede llevar a problemas relacionados con la confiabilidad de las auditorías cuando los funcionarios están comprometidos en actividades donde dependen de la cooperación de los auditados. En Brasil, para evitar estos problemas, el equipo de auditoría rota en los diferentes estados para que puedan evitarse los conflictos de intereses.

Es complejo el aspecto de la organización de la auditoría y de los auditores. En la Casilla 3. se presenta un ejemplo de las disposiciones por país. Los equipos de auditoría organizados centralmente tienen mejores posibilidades de mantenerse totalmente independientes si cuentan con suficientes recursos logísticos y financieros. No obstante, muy pocas veces esta es la situación que se presenta.

La organización descentralizada puede garantizar la presencia de auditores sobre el terreno con menores costos y su conocimiento de las condiciones locales facilita el trabajo de evaluación. No obstante, una estrecha relación con los auditados puede llevar a que estos influyan en los resultados. Una solución óptima en países de mayor tamaño, puede ser una combinación de los dos enfoques.

Un país señaló que se corre el peligro de que el personal de auditoría se convierta en otro nivel de la línea de la organización que ya puede estar sufriendo de graves problemas de financiación y de movilidad. Por tanto, el personal debe ajustarse a los otros recursos disponibles para el trabajo de auditoría.

La utilización de equipos multidisciplinarios solamente se reportó en Filipinas y Brasil (Tabla 3. Se hace un llamado a los miembros del gobierno central y local y otros especialistas (expertos forestales, economistas/sociólogos, abogados, etc.) para que formen estos equipos.

En los pequeños países productores, se ha informado que la fuerza de personal comprometido en la auditoría es de 6-20 personas por país,(por ejemplo, en Camboya, Guyana, Trinidad & Taboga) mientras que en países más grandes, las estadísticas solamente están disponibles para Brasil.

Tabla 3.1 Brasil - Composición de los equipos de auditoría

Número total de equipos
36
%

Número total de auditores
96
100

- Expertos forestales de IBAMA 
36
37,5

- Especialistas de la autoridad ambiental estatal
36
37,5

- Profesionales independientes
24
25,0

Fuente: IBAMA

Casilla 3.3
Ejemplo de la división del trabajo en la auditoría de la ordenación forestal en   
Papua Nueva Guinea

La auditoría se basa en un documento detallado producido por la Autoridad Forestal para el uso de su propio personal, sobre “Procedimientos de planeación, evaluación y control para las operaciones de aprovechamiento de los bosques naturales que se encuentran bajo permisos madereros”. Estos procedimientos se aplicarán a todas las operaciones existentes y se dividirá el trabajo de control entre los diferentes niveles de la organización:

· El personal de la sede en la división de desarrollo de recursos es responsable de revisar los planes quinquenales de trabajo forestal que deben preparar los operadores una vez cada tres años. Los planes quinquenales para nuevos proyectos deben especificar cuales cinco de las 35 “áreas de aprovechamiento anual” que se presentan en el estudio de viabilidad, se explotará durante el período del plan.

· El personal en las oficinas regionales de la división de operaciones es responsable de revisar los planes anuales de explotación, que deberían dividir el área en “conjuntos” no mayores de 150 hectáreas cada uno. Los inspectores regionales son responsables de verificar los “diarios de control y evaluación de los conjuntos” compilados por los supervisores del proyecto y de hacer visitas periódicas (a veces sin anunciar) para verificar el desempeño del trabajo de este personal de campo.

· Los mismos supervisores del proyecto son responsables de revisar los planes de los conjuntos y de dar aprobaciones para conjuntos anteriores. Se supone que estos planes incluyen un “documento de los terratenientes que confirma la identificación de todos los sitios culturales identificados que se excluirán de la explotación” y un mapa de los limites de los clanes si estos no coinciden con los límites de los conjuntos.

Fuente: Filer 1998

Generalmente, los auditores cuentan con un grado de M.Sc. o B.Sc. en silvicultura pero también se utilizan los servicios de personas con diplomas o certificados. A menudo se requiere experiencia en silvicultura práctica, (por ejemplo, en Camboya se requiere un mínimo de cinco años) y un requisito puede ser una capacitación especial en planeación/control/auditoría, (por ejemplo en PNG). No obstante, no es común encontrar requisitos oficiales.

Generalmente, la autoridad forestal no cuenta con un registro de auditores. Los archivos del personal, de la autoridad forestal, se consideran suficientes al respecto.

3.5 Auditoría externa
Generalmente, la autoridad forestal está a cargo de la implementación de las auditorías como requisito legal y parte de sus deberes de ejecución. No obstante, el valor agregado de las auditorías externas se reconoce de forma gradual, al menos por la introducción de la certificación (consulte el capítulo 3.2). Sin embargo, se citaron algunos pocos ejemplos importantes (Casilla 3).

Casilla 3.4
Ejemplos de auditorías externas en el sector público

Camboya

En el país se ha utilizado la inspección externa para controlar y evaluar las operaciones forestales realizadas por los concesionarios y para revisar si el convenio de la concesión forestal lleva a un mejor cumplimiento técnico. Los consultores externos realizaron inspecciones, Global Witness actuó como  observador.

Papua Nueva Guinea

Se realizó una auditoría externa. Se procedió a auditar una muestra de cuatro áreas de explotación (en cuatro regiones) que representaba la situación de implementación del código de práctica de la explotación, en el país. 

En apariencia, las auditorías externas se originan por la preocupación internacional sobre la calidad del aprovechamiento forestal en estos países y la capacidad del gobierno de hacer cumplir los reglamentos y establecer un control efectivo del aprovechamiento (consulte por ejemplo, el Banco Mundial 1996, Filer 1998).

En algunos sectores, varios gobiernos han buscado reducir al mínimo las dificultades del control efectivo de los requisitos legales mediante la utilización de firmas privadas que actúan como agentes regulatorios y tales servicios también se encuentran disponibles para las autoridades forestales. La responsabilidad técnica del control del cumplimiento con los términos y condiciones pueden contratarse con firmas del sector privado que cuenten con las calificaciones y experiencia necesarias y cuya dirección en asuntos de políticas y supervisión estaría a cargo de agencias gubernamentales. Este es un enfoque costoso, si se aplica de forma regular, pero podría ser viable en condiciones específicas y particulares, tal vez como una solución intermedia. La contratación externa de la aplicación es aun un aspecto sujeto a debate sobre políticas. 

3.6 Problemas relacionados con la auditoría
Los países están haciendo frente a serios problemas en la implementación de sus sistemas de auditoría del sector público, para la ordenación forestal, a pesar que pueden contar con un marco regulatorio apropiado y procedimientos apropiados para auditar su ejecución. Los que respondieron a la encuesta, encontraron uno de los siguientes aspectos como el más grave para una auditoría efectiva:

(a)
competencia técnica del personal (6 respuestas)

(b)
inadecuada fortaleza del personal asignado/disponible para la auditoría (4)

(c)
financiación de la función de auditoría, que incluye la cobertura de los viáticos diarios (3)

(d)
la falta de directrices/metodología apropiadas para la auditoría (2) y criterios e indicadores pertinentes (2) que en ciertas ocasiones son poco prácticos o pertinentes (1)

(e)
la falta de vehículos o su poca disponibilidad al igual que el equipo y apoyo logístico, particularmente en áreas remotas

(f)
la no disponibilidad de datos de base y otra información pertinente (2)

(g)
la falta de bases de datos actualizadas continuamente (1)

(h)
los operadores forestales no comprenden bien los requisitos regulatorios (manual de explotación, código de práctica, etc.) (2).

Las áreas problema pueden agruparse en tres categorías:

· recursos financieros limitados de la autoridad forestal (a, b, c, e)

· calidad inadecuada de los recursos humanos dentro del propio personal (a, b) y operadores (h)

· debilidad del marco normativo (d)

· sistemas de información insuficientes (f, g)

Claramente, el aspecto clave es la financiación y todos los países que respondieron la identificaron  como una limitación principal (directa o indirectamente). En la mayoría de los países, en general, la autoridad forestal sufre por fondos insuficientes para la ejecución de las diversas tareas definidas en su mandato y con frecuencia, el trabajo de auditoría es fácil presa de los recortes presupuestarios.

En algunos casos, la función de auditoría puede convertirse en un obstáculo para las operaciones de silvicultura comercial, si los recursos no son suficientes para realizar las tareas designadas. Un ejemplo de esta situación, que puede ser común en los países tropicales productores de maderas es la situación de Brasil (Tabla 3). Si los retrasos en los trabajos de auditoría, debido a las limitaciones financieras y de recursos humanos, conducen a una suspensión a largo plazo de los permisos/concesiones de aprovechamiento, a pesar de que se ha podido tomar una acción correctiva, la producción se verá afectada. (Casilla 3). En este tipo de situaciones, se precisa volver a examinar como la verificación de los requisitos legales puede manejarse de la mejor forma posible.

Tabla 3.2 Brasil – Estado de los planes de ordenación forestal que se encuentran bajo auditoría de IBAMA, 1999


Número
%
1 000 ha
%
Tamaño promedio 
1 000 ha

Aprobados
658
23.4
1 764.2
42.0
2.7

En mantenimiento
9
0.3
7.504
0.2
0.8

Suspendidos
1 337
47.6
1 703.9
40.5
1.3

Cancelados
633
22.5
478.2
11.4
0.8

No-aceptados
149
5.3
170.7
4.0
1.1

Bajo análisis
24
0.9
80.8
1.9
3.4

Total
2 810
100.0
4 205.4
100.0
1.5

Fuente: IBAMA

Casilla 3.4
Problema de insuficiente capacidad de auditoría (Mato Grosso, Brasil)

La asociación local de industrias forestales en el norte de Mato Grosso, junto con los comerciantes de maderas y las escuelas públicas municipales, el 27 de marzo del 2000 realizaron un paro de un día. Unas 15.000 personas participaron en la manifestación que se realizó frente a la oficina local de la autoridad forestal del gobierno central (IBAMA). La razón era la falta de capacidad, a escala local, para la realización de tareas normativas, que incluían la autorización del transporte de los productos forestales. Las inconsistencias e irregularidades en los informes sobre el transporte de los volúmenes de maderas transportados por los operadores habían resultado en una situación donde solo se podía aceptar el 20% de las solicitudes, cuando la situación se presentaba a IBAMA para su control.

La otra razón para las manifestaciones era la lenta aprobación de los planes de ordenación forestal. IBAMA había suspendido 112 de los 128 planes autorizados durante los últimos cinco años. La razón que se indicó era que en la región “los planes solo existían por escrito pero que no se contaba con ordenación local”. 

La razón que presentaron los representantes de IBAMA era que los recursos disponibles de personal eran insuficientes para el manejo de las solicitudes pero subrayaron que la situación mejoraría si las empresas cumplen con la legislación.

Fuente: Gaceta Mercantil, Marzo 28, 2000

4. SISTEMAS VOLUNTARIOS DE CERTIFICACION/VERIFICACION EN EL SECTOR PRIVADO

4.1 Certificación/verificación de la ordenación forestal
Es difícil compilar los datos exactos sobre el área forestal cubierta por certificados válidos. Se contaba con 17,5 millones de ha de bosques certificados por el CGF en marzo del 2000; unos 14 millones de ha se habían certificado en Finlandia (marzo de 2000). Se espera la certificación de grandes áreas en países que están muy avanzados en esta área y que incluyen a Canadá, Noruega, Suecia y países de Europa central/occidental . En los Estados Unidos, 23,5 millones de ha se han certificado o están en el proceso de recibir la certificación independiente bajo la Iniciativa de Bosques Sostenibles (SFI) de la Asociación Norteamericana de Bosques & Papel (AF&PA)..

Actualmente, solo se cuenta con dos sistemas internacionales de certificación, es decir, el Consejo de Gestión Forestal (CGF) y la Certificación Forestal Paneuropea (PEFC). Debido a las dificultades en la aplicación de los sistemas existentes para las condiciones de Africa, Ghana se ha embarcado en el desarrollo de un sistema nacional y la Asociación Interafricana de Industrias Forestales (IFIA) está promoviendo el desarrollo de un sistema de certificación forestal panafricano, en cooperación con la Organización Africana de Maderas (OAM).

El CGF inició sus operaciones en 1993 como un organismo de acreditación, que además cuenta con una marca registrada que se utiliza en el etiquetado de los productos, si se certifica además la cadena de custodia de los bosques al mercado. Los diez principios y criterios relacionados de CGF (P&C) sirven como una base para el desarrollo de criterios nacionales o locales a través de procedimientos claramente definidos (www.fscoax.org). CGF opera un sistema exhaustivo que combina la fijación de normas, la acreditación y expedición de derechos de etiquetado, el uso del logotipo y reclamos, etc. Esto lo hace diferente de los demás sistemas de certificación donde estas funciones suelen estar separadas.

El PEFC entró en operación a finales de 1999. Brinda un marco común para los sistemas nacionales que solicitan el reconocimiento y el derecho de utilizar la marca registrada del PEFC en el etiquetado. El PEFC utiliza el criterio paneuropeo y las directrices para la ordenación forestal sostenible a escala operativa paneuropea como el marco común para las normas nacionales de certificación y un conjunto de principios se establecieron para ver como desarrollar tales normas. El PEFC como un sistema general, aprobará los sistemas nacionales si cumplen con los requisitos especificados relacionados con la fijación de normas, auditoría a cargo de terceros, procedimientos de certificación y acreditación. El PEFC puede aprobar sistemas europeos o no europeos. Recientemente se aprobaron disposiciones para verificación de la cadena de custodia y el uso del  logotipo (www.pefc.org). Actualmente, se están examinando las primeras solicitudes nacionales para aprobación del PEFC (abril del 2000).

Tanto SGF y PEFC utilizan organismos de certificación independientes para la auditoría, pero en el caso de PEFC, se prevé que será responsabilidad de los organismos nacionales de acreditación. En el sistema SGF, la organización mantiene la acreditación centralizada. No obstante, las disposiciones generales del SGF y del PEFC son bastante similares aunque existen diferencias.

Los sistemas nacionales están en operación o en desarrollo en unos 20-25 países en todo el mundo. Algunos están vinculados con los sistemas internacionales, otros operan de forma independiente para desarrollar las disposiciones apropiadas para las condiciones específicas del país. Un examen útil de estos sistemas ha sido preparado por CEPI (2000).

En el Anexo 4.1 se presenta una visión general de los sistemas existentes seleccionados y sus disposiciones de auditoría y los detalles respectivos (Tabla 4).

Los procedimientos de auditoría varían pero generalmente incluyen los siguientes pasos principales:

(a)
medidas de preparación (que pueden incluir una visita para examinar el campo de acción, el análisis de los documentos disponibles y reuniones iniciales);

(b) la aplicación formal;

(c) auditoría previa (para identificar las brechas en los datos sobre evidencia);

(d) auditoría principal (recolección de datos, verificaciones de campo, entrevistas, evaluación);

(e) informes de auditoría y su examen (por los auditados, grupo externo de examen paritario);

(f) decisión de certificación (con solicitud de posibles adiciones o acciones correctivas);

(g) expedición de certificado (después de la verificación de la acción correctiva);

(h) auditorías de control (normalmente se realizan anualmente).

Tabla 4.1
Visión general de las disposiciones de auditoría en sistemas voluntarios seleccionados de certificación y verificación 

Sistemas, país
Situación del sistema
Criterio de auditoría
Unidad que se auditará
Frecuencia de las auditorías
Auditores
Establecimiento de los requisitos
Acreditación
Otros elementos

Consejo de Gestión Forestal

(CGF)
Operativo 
(certificadas 17.5 mill. ha, Marzo del  2000)
Normas basadas en los principios & criterios que se desarrollarán nacionalmente o los criterios que se desarrollarán localmente por el organismo de certificación. 
Unidad de ordenación forestal  o grupos de tales unidades.
El sistema de certificación define la validez del certificado, se precisa un control anual. 
Tercero, externo.
Organismo de certificación especifica los criterios para la selección de personal; educación apropiada, capacitación y experiencia; algunos miembros contarán con experiencia previa del país y conocimiento del idioma local y conocimiento de los sistemas de ordenación forestal locales y el contexto silvícola local. 
CGF actúa como un organismo centralizado de acreditación; la junta toma las decisiones. 
Se desarrollarán los criterios en un proceso participativo. Los organismos de certificación deberán desarrollar sus propios manuales de evaluación para la recolección de datos y evaluación. Se incluye la verificación de la cadena de custodia y además el posterior etiquetado de los productos. 

Certificación Paneuropea
Operativa (bajo examen 3 solicitudes de los sistemas nacionales, abril del 2000)
Los sistemas nacionales de certificación desarrollarán los criterios de conformidad con los criterios paneuropeos para la OFS y las directrices a escala operativa (PEOLG) 
UOF, Grupo de UOF, o una región
Los sistemas participantes estarán a cargo de su definición
Tercero, independiente
Requisitos generales para los organismos de certificación. Requisitos detallados se definirán a escala nacional.
Organismos nacionales de acreditación.
Se desarrollará criterios de certificación en un proceso transparente y participativo. Se incluye la cadena de custodia y el etiquetado de productos. 

ABNT/CERFLOR Brasil
En preparación

(ensayo de demostración)
La norma incluye 5 principios, 18 criterios y 95 indicadores para los bosques plantados.
UOF
Por definir
Tercero, externo
Por definir
Acreditación a cargo de INMETRO, organismo nacional de acreditación


Sistema de ordenación forestal sostenible (CSA), Canadá
Operativo (registradas 618 000 ha, 
Dic. 1999)
Las especificaciones del sistema de ordenación y los criterios desarrollados localmente se basan en los criterios del CCFM
La organización y sus actividades en un bosque definido.
El registro tiene tres años de validez, auditorías anuales de control.
Externa, tercero
Educación apropiada y experiencia laboral y capacitación en el trabajo sobre auditoría de sistemas de ordenación.
Acreditación a ISO 10011 y normas 14012 a cargo del organismo nacional de acreditación.
Proceso participativo para desarrollar criterios de desempeño aplicables localmente.











Sistema, país
Situación del sistema
Criterio de auditoría
Unidad que se auditará
Frecuencia de las auditorías
Auditores
Establecimiento de los requisitos 
Acreditación
Otros elementos

Sistema finlandés de certificación forestal (FFCS), Finlandia
Operativo 
(certificadas 13.5 mill. ha, 
Enero 2000)
Se desarrollan a partir de un proceso participativo 37 criterios para realizar auditorias a escala regional y  23 criterios para auditorías a escala local. 
Area de las empresas de los miembros en la Asociación de ordenación forestal(FMA)/ Unión de FMA
Validez del certificado por 5 años, auditorías anuales de control.
Externa, tercero
En una norma separada se definen los requisitos para los auditores y organismos de certificación.
En preparación por parte del organismo nacional de acreditación; es posible que se vincule con la acreditación ISO 14001 
La certificación de la cadena de custodia se establece en una norma separada.

Proyecto de Sistemas de Ordenación Forestal de Ghana, Ghana.


En desarrollo, ensayo de las normas.
La versión actual incluye 8 principios y  42 criterios, 145 indicadores, cada uno con un número apropiado de verificadores que son congruentes con el nuevo sistema de ordenación forestal y con el marco institucional. 
DFA que es sinónimo de UOF
Por definir
Externo, tercero
Por definir
La acreditación se planea sobre la base de sistemas reconocidos a escala internacional.


Lembaga Ekolabel Indonesia (LEI), Indonesia


Por terminar
Normas LEI serie 5000 
UOF
La certificación es válida por cinco años. La vigilancia de la validez del certificado se realiza 2-4 veces durante el período de 5 años dependiendo de la calificación del desempeño.
Terceros asesores/ compañías asesoras realizarán las auditorías de acuerdo con las pautas LEI y el procedimiento de trabajo para el SNPFM.
Se especifican los criterios generales de los asesores en las pautas para certificación sobre el terreno. Se cuenta con pautas de capacitación para las instituciones de capacitación, estudiantes de certificación, asesores de campo y miembros del grupo de expertos.
LEI reconoce las compañías asesoras competentes y actúa como acreditador.


Consejo Nacional de Certificación de Maderas de Malasia  (NTCC, Malasia)


Se espera que entre en operación hacia finales del 2000.
MC&I para la certificación de la ordenación forestal. Incluye 7 criterios, 50 indicadores, 158 actividades y 125 normas de desempeño. 
Propiedades forestales permanentes de la UOF
La certificación tiene una validez de cinco años, el control cada 6-12 meses y se requiere para los certificados de ordenación forestal y cada seis meses para los certificados de la cadena de custodia.
Externo, tercero
Se especifica en los términos y condiciones para el registro de los asesores de NTCC Malasia.
NTCC es el organismo de certificación  que utiliza compañías independientes para realizar evaluaciones, actúa como un organismo para reconocer su competencia. NTCC tiene la intención de buscar la acreditación del organismo nacional de acreditación , el departamento de normas de Malasia. Además, NTCC  está trabajando en el logro de una compatibilidad con el CGF y P&C.   
El departamento forestal de Malasia peninsular ha desarrollado sistemas de auditoría interna para la OFS basados en los C&I de la OIMT de 1998. Además, NTCC cuenta con sus propios procedimientos de evaluación para los MC &I. El departamento forestal tiene la intención de actualizar sus procedimientos internos de evaluación para ponerlos en línea con los C&I de la OIMT de 1998. El sistema NTCC de Malasia también incluye la cadena de custodia.

Sistema de aseguramiento de los terrenos forestados de GB
Operativo
Norma silvícola de GB
UOF
Anual
Tercero independiente.
Definido en los procedimientos de acreditación. 
Acreditación a cargo del Servicio de Acreditación de GB (UKAS) o CGF.
Se ha preparado un protocolo separado para la norma forestal de GB y el SGF, el sistema nacional de GB.

Iniciativa Forestal Sostenible  (SFI), Asociación Americana de Bosques & Papel  (AF&PA), EU.
Operativo 
(23.5 mill. ha verificación terminada o en curso de evaluación)
Norma SFI  Principios (5) y  Objetivos (12).

Los indicadores basados en la ordenación del sistema  han definido los indicadores de desempeño. 
Organizaciones forestales y sus  operaciones (miembros AF&PA y concesionarios programa SFI)
Anual
Verificadores de 1st, 2 y 3 partes
Los auditores verificadores necesitan contar con un grado profesional/ 5 años de experiencia laboral;  requisitos adicionales para verificadores principales (auditores)  
Instituto Nacional de Normas Americanas/ Junta de Acreditación de Registros
El grupo de revisión de expertos independientes examina anualmente la situación de la ejecución del programa SFI. 

Sistema de Fincas de Arboles,

EU
Operación (unos 10 mill. ha certificadas, 70 000 propietarios)
Las normas y pautas para los propietarios cubren diez aspectos de medidas e impactos; para cada norma, se han definido medidas de desempeño de la certificación.
Finca de árboles
Intervalos de cinco años.
Tercero
Inspeccionan expertos forestales de varias organizaciones.
N.A
Se permite la aplicación de dos niveles de normas:

(i) de demostración  y (ii) certificación. Pueden desarrollarse normas específicas a escala estatal. 

Bosques Green Tag, Asociación Nacional de Propietarios de Tierras Boscosas, USA


Operativo, 17 400 ha certificadas (Septiembre de 1999)
Partes de los C&I de Montreal se aplican, requisitos específicos para plan de ordenación.
Tierras forestales privadas (UOF) propiedad de propietario no industrial
Intervalos de cinco años.
Tercero, independiente de la preparación del plan de ordenación
N.A.
N.A.
Se incluyen las disposiciones de la cadena de custodia.

En el Anexo 4.2 se presenta un ejemplo típico del procedimiento de auditoría que utiliza como referencia el sistema de certificación de los bosques de Finlandia. El Anexo 4.3 ilustra el procedimiento de certificación de LEI que puede considerarse como un caso especial con varias disposiciones que aseguran la imparcialidad y la transparencia.

La casilla 4.1 presenta información sobre los requisitos del CGF para el desarrollo de la metodología de auditoría por parte de organismos de certificación acreditados. La casilla d 4.2 trata de ilustrar las diferencias y puntos comunes en las directrices de auditoría entre los sistemas seleccionados.

Casilla 4.1
Requisitos del CGF sobre la metodología de auditoría que prepararán los organismos de certificación acreditados

El CGF requiere que el organismo de certificación desarrolle un manual de evaluación o un documento(s) equivalente que presente de forma específica la metodología para la recolección de datos y la evaluación de las empresas de ordenación forestal. La documentación de la metodología debe incluir los siguientes aspectos:

· La especificación del mecanismo consultivo diseñado para incorporar los insumos de los protagonistas;

· Las directrices para la especificación y si es necesario la modificación del alcance de la evaluación;

· Las pautas para la determinación y ejecución de una estrategia de muestreo apropiada;

· Las pautas y/o lista de verificación que especifique los indicadores y verificadores que deben evaluarse en el campo para determinar el cumplimiento con la norma especificada de la gestión forestal;

· Las pautas para la identificación de los productos forestales que provienen de las áreas forestales evaluadas;

· Las pautas relacionadas con las metodologías apropiadas para registrar las observaciones de campo;

· Las pautas para la ejecución en el campo de cualquier sistema de calificación;

· La especificación de cualquier mecanismo de apoyo a las decisiones tales como:

a)
la ponderación de los puntajes

b)el resumen de los puntajes por grupos

c)la combinación de los grupos de puntajes

d)
el uso de los puntajes combinados para llegar a una recomendación de certificación.

· Las pautas que se relacionan con la estructura y contenido de los informes de certificación

· Cualquier requisito especial que se relaciona con el control de los bosques certificados.

Fuente: www.fscoax.org

Un examen de las disposiciones de auditoría de los diferentes sistemas que llevan a las siguientes conclusiones:

(i) Muchos sistemas han llegado, recientemente, a una situación operativa y aun están evolucionando.

(ii) Existe un nivel importante de aspectos comunes en los procedimientos de certificación/auditoría entre los sistemas. El sistema LEI de Indonesia ha brindado varios elementos adicionales para los procedimientos comunes con miras a asegurar la imparcialidad y transparencia del proceso.

(iii) Los criterios de auditoría (certificación) se derivan de, o se relacionan con, un conjunto de C&I para la OFS apropiados internacionales o regionales.

(iv) Los criterios de auditoría de los sistemas voluntarios pretenden ser exhaustivos para cubrir los diferentes aspectos de la OFS.

(v) Los criterios de auditoría de muchos sistemas tratan el sistema de ordenación en una forma exhaustiva (CSA en Canadá, la Norma de los Bosques Vivos en Noruega, la Certificación de los Bosques Familiares en Suecia) o parcial (respecto a los requisitos de la norma ISO 14001), (por ejemplo, SFI en los EU, FFCS en Finlandia).

(vi) A pesar de la existencia de marcos y elementos comunes en los criterios de auditoría, se tienen diferencias importantes entre los sistemas; en un caso típico, los requisitos de desempeño se han desarrollado a través de un proceso nacional o local que compromete/ está abierto a las partes interesadas, (por ejemplo los sistemas europeos, CSA, NTCC, LEI), no obstante en el caso de SFI, esta tarea quedó en manos del solicitante. 

Casilla 4.2
Ejemplos de las disposiciones de auditoría incluidas en los sistemas de certificación/verificación

Sistema, país
Interpretación de los requisitos
Fuentes de datos/evidencia y medios de verificación

SFI (AF&PA), EU
Los requisitos se expresan por medio de objetivos y mediciones de desempeño. Además, las medidas incluyen indicadores voluntarios que, cuando los adopta la organización están sujetos al proceso de verificación.
No se definen en los documentos de referencia. Se precisa evidencia suficiente sobre los criterios.

Sistema SFM (CSA), Canadá
Los indicadores expresan los requisitos para la presentación de informes a escala nacional (CCFM). Estos indicadores se pueden utilizar como el punto de inicio para el desarrollo del conjunto de indicadores específicos para cualquier área forestal definida;
Se determinarán los controles críticos que deben establecerse y auditarse. Los controles críticos incluyen una lista detallada de aspectos relacionados con e l compromiso, la participación del público, los componentes del sistema de OFS y el mejoramiento continuo.

FFCS, Finlandia
La interpretación detallada de cada criterio se expresa en las pautas de auditoría que además incluyen las bases de la evaluación que se aplicará según corresponda.
Las fuentes de datos y los medios de verificación identificados por el criterio en las pautas de auditoría.

UKWAS, GB
Los requisitos se expresan por medio de notas de guía, dirigidas a ayudar a entender como deben aplicarse los requisitos en la práctica. Se brinda más información para la elaboración de algunos requisitos, se explica el significado de algunos términos o frases y se dan ejemplos de acciones apropiadas. 
Los medios de verificación se incluyen en el sistema. Estos sugieren el tipo de evidencia objetiva, documentos, acciones o debates, que el auditor debe considerar para verificar que los requisitos se cumplen.  

Fuente: Anexo 4.1

(vii) Además se presenta evidencia en el grado de especificación de las fuentes de datos y evidencia y de los medios de verificación (por ejemplo, a través de niveles de referencia de los valores umbral).

(viii) Las disposiciones generales para los medios de recolección de los datos son bastante similares e incluyen el examen de la documentación, entrevistas y observaciones sobre el terreno.

(ix) La definición de la unidad que se auditará depende de las condiciones del país; puede ser una UOF, (por ejemplo, CGF, NTCC), una organización y sus actividades en un área forestal definida, (por ejemplo, SFI, CSA), o un área que incluye un grupo de propietarios forestales (por ejemplo, CGF).

(x) La frecuencia de las auditorías de base varía entre tres años y cinco años en un caso típico.

(xi) Todos los sistemas, con una excepción, tienen como base la participación externa de un tercero; el sistema SFI en los Estados Unidos también establece disposiciones para auditorías de primeras y segundas personas mientras que incluye la verificación a cargo de terceros.

(xii) Se presentan variaciones en la definición de las calificaciones para los auditores competentes; en los sistemas internacionales (CGF, PEFC), se conservan estas definiciones para los sistemas participantes, mientras que en los sistemas nacionales existen requisitos especiales  (CSA, FFCS, SFI, LEI), o se dejan en  manos del proceso de acreditación para su definición (UKWAS), o posteriormente se definen por los medios apropiados (NTCC).

(xiii) Con excepción del CGF que actúa como un organismo de acreditación, los otros sistemas aprovechan los organismos de acreditación nacional como parte de la acreditación ISO 14001,  (Noruega, Suecia, y posiblemente Finlandia),  u otros medios; no obstante, NTCC (Malasia) y LEI (Indonesia) reconocerán la competencia de los auditores y actuarán como organismos de “acreditación”; además, ambos están en el proceso de desarrollar la cooperación con el CGF que puede llevar a la subcontratación de la acreditación del CGF a estos organismos.

(xiv) Todos los sistemas cubren la ordenación forestal pero algunos sistemas incluyen disposiciones para verificación/certificación de la cadena de custodia; esta es un área que se encuentra en desarrollo en muchos países.

4.2 Certificación/Registro de los sistemas de ordenación de las organizaciones forestales
La mayoría de los desarrollos en la certificación forestal se han concentrado en sistemas orientados al mercado basados en el desempeño tales como el CGF y PEFC. Por otra parte, las certificaciones a la norma ISO 14001 se están utilizando cada vez más entre las organizaciones forestales en todo el mundo. No son claros los límites entre tipos de certificación con base en el desempeño y con base en sistemas de ordenación. Los sistemas con base en el desempeño tienden a incluir muchos elementos del sistema de ordenación, mientras que ISO 14001 requiere que las organizaciones procedan a definir sus propios requisitos de desempeño ambiental. Los criterios de los sistemas de certificación forestal pueden utilizarse como dichos requisitos. 

Un sistema de ordenación certificado facilita la verificación de muchos requisitos de desempeño. Además, facilita la certificación de los requisitos de la cadena de custodia en una organización industrial o comercial. Ambos enfoques, hasta cierta forma, incluyen el principio del mejoramiento continuo: en el sistema con base en el desempeño, se realiza a través de ajustes periódicos de los criterios; mientras que en la certificación del sistema de ordenación, se trata de un elemento explícito incorporado que debe controlarse de forma regular.

En 1998, ISO terminó un proceso de tres años que se dirigió a proporcionar una guía a las organizaciones forestales sobre el uso de las normas del sistema de ordenación ambiental (SOA)  ISO 14001 e ISO 14004 (ISO/TR 14061).

Se identifica el alcance del SOA para las organizaciones silvícolas que están típicamente comprometidas en la ordenación forestal y en el suministro de maderas. Sus relaciones con los proveedores y los contratistas también se incluyen. Se presentan explicaciones para las diversas fases del desarrollo del SOA que incluyen (i) políticas, (ii) planeación (identificación de los aspectos ambientales y legales y otros requisitos y la preparación de un programa de ordenación ambiental), (iii) ejecución y operación, (iv) control y mediciones, (v) auditoría del SOA, y (vi) reseña de la ordenación. El documento (ISO/TR 14061) proporciona un examen exhaustivo del material de referencia para las organizaciones forestales y la relación entre los C&I para la OFS y el sistema de ordenación ambiental de la organización silvícola. El Anexo 4.3 ilustra esta relación. En el documento guía se incluye, además, información sobre propiedad forestal a pequeña escala, certificación y comunicación. En la Casilla 4. se resumen las disposiciones sobre la auditoría.

Un gran número de organizaciones forestales ya se encuentra en el proceso de desarrollar un SOA en diferentes partes del mundo. La mayoría son organizaciones de compra de maderas de las compañías de industrias forestales que pueden estar implantando SOA en sus plantas de elaboración pero las organizaciones silvícolas privadas y estatales también están ejecutando la norma ISO 14001.

Casilla 4.3
La auditoría del sistema de ordenación ambiental

ISO 14001 requiere que una organización establezca y mantenga un procedimiento para la auditoría periódica de su sistema de ordenación ambiental. La auditoría determinará si el sistema de ordenación ambiental cumple con las normas y las disposiciones establecidas, se ejecuta de forma apropiada y se mantiene y es capaz de lograr los objetivos y metas de la ordenación forestal.

La auditoría evalúa si un sistema de ordenación ambiental se ejecuta de forma apropiada mediante la verificación de los acuerdos de procedimiento: si están presentes y se siguen. El proceso de auditoría del sistema de ordenación ambiental de una organización incluye, normalmente, el examen de muestras de los datos de control de la organización para determinar si el sistema de ordenación ambiental está realizando progresos en el logro de los objetivos establecidos.

Fuente. ISO 14061

Es importante observar que la auditoría del desempeño de la ordenación forestal y el sistema de ordenación ambiental frente a ISO 14001 se ha combinado, en los sistemas de certificación forestal en Noruega (Normas forestales diarias) y en Suecia (Certificación forestal familiar). FFSC de Finlandia está trabajando hacia el logro de la misma meta. Las normas canadienses CSA sobre el sistema de ordenación forestal sostenible también es compatible con ISO 14001/14004. Este tipo de vínculo facilitará tanto la ejecución de los requisitos de desempeño y acreditación de los organismos de certificación/registro (de acuerdo con los procedimientos existentes establecidos para la acreditación ISO 14001).

5. ENFOQUE integraDO PARA LA AUDITORIA DE LA ORDENACION FORESTAL SOSTENIBLE: ESTUDIO DE CASO DE MALASIA 

5.1 Antecedentes
Malasia puede considerarse como un país líder entre los países productores miembros de la OIMT, en relación con la aplicación de los C&I de la OIMT. El trabajo se ha realizado a través de dos líneas de acción:

(i) El desarrollo de C&I nacionales a escala de la UOF para informar sobre el progreso y la auditoría del desempeño por parte del departamento forestal, bajo los auspicios del Comité Nacional OFS establecido en 1994;

(ii) El desarrollo de certificación de la ordenación forestal, bajo el Consejo Nacional de Certificación Maderera (NTCC), registrado como una compañía en 1998.

El desarrollo de proceso para estos dos propósitos han sido complementarios entre sí y han incluido una serie de ejercicios de ensayo y consultas con las partes interesadas (Appanah y col. 1997, Appanah y col. 1999, Thang 2000). Es aparente, en este proceso que el control del progreso y la certificación puede tener objetivos diferentes, situación que también se refleja en los criterios e indicadores aplicados. 

5.2 Criterios de las auditorías internas
Los Criterios & Indicadores de Malasia (MC&I)
 constituyen un sistema jerárquico que incluye siete criterios e igualmente varios indicadores, actividades y normas de desempeño. Para asegurar la ejecución del indicador, se tendrán que tomar actividades o acciones y por tanto, las actividades pueden definirse como tareas, que tienen que realizares para cumplir con el indicador o indicadores. Las especificaciones de la ordenación proporcionan información detallada adicional de las normas al brindar información exacta sobre los procedimientos de medición, cantidades, materiales, umbrales, etc., que se establece para su utilización como una regla básica de comparación en la cuantificación de los indicadores o en juzgar la capacidad, cantidad, valor y calidad (Thang 1997). Estas especificaciones de ordenación se llaman normas de desempeño en MC&I.

El proceso de desarrollo de los C&I en Malasia mostró que (i) todos los criterios de la OIMT son aplicables en las condiciones del país y (ii) no todos los indicadores de la OIMT se encontraron relevantes (dos se omitieron), y (iii) se agregaron tres puntos a la lista de indicadores de la OIMT. Respecto a los criterios de certificación, cuatro indicadores se omitieron y se consideró que tres indicadores podrían incluirse en los MC&I en una etapa posterior (Thang 2000.)

La Tabla 5 presenta los resultados del proceso que además ilustra la relación entre los C&I que el departamento de silvicultura (Malasia Peninsular) utilizará para la auditoría interna y la certificación. Existe un alto nivel de aspectos comunes entre los diferentes conjuntos pero estos no son idénticos. 

Tabla 5.1 Número de criterios, indicadores, actividades y normas de desempeño formuladas a diferentes niveles de ordenación en los C&I de Malasia para la OFS (MC&I)

Niveles de ordenación
Criterios
Indicadores
Actividades
Normas de desempeño

Nivel nacional
7
64
201
170

Nivel de la UOF
7
56
172*
150**

Nivel de la UOF 
(Certificación de la ordenación forestal)
7
50
158+
125+

*
86% son idénticos a aquellos formulados en el ámbito nacional 

**
88% son idénticos a aquellos formulados en el ámbito nacional 

+
Un subconjunto de actividades/normas que se tomaron de aquellas formuladas a nivel de la UOF (OFS) 

Fuente: Thang (2000)

5.3 Procedimiento interno de evaluación

La evaluación del proceso MC&I consiste esencialmente de tres componentes principales, es decir, la preparación de la evaluación, la evaluación misma y la presentación de informes. El procedimiento cuenta con la participación de asesores especializados (auditores) y gerentes forestales. Los primeros son responsables de los procedimientos aprobados y las normas técnicas mientras que los últimos proporcionan la información necesaria. Las principales etapas del procedimiento de evaluación de MC&I se resumen en la Figura 5.

Figura 5.1 Proceso de evaluación interna de los C&I de Malasia 
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Fuente: Adaptado de Appanah y col. 1999

Durante la fase preparatoria, el horario, la documentación necesaria y la logística se planean junto con el gerente forestal responsable. Los auditores revisan la documentación disponible sobre la unidad que se someterá a la auditoría. 

Durante la fase de evaluación, todas las actividades relacionadas con los indicadores y las normas respectivas de desempeño se verifican mediante: 

· documentos

· verificaciones de campo y

· comunicación/consultas

Como una guía de auditoría, para cada indicador y actividad, se ha preparado un formulario de evaluación que incluye la información sobre la base de la evaluación y presenta detalles sobre lo que se requiere como condiciones para su aceptación. Además, se proporcionan instrucciones específicas sobre los puntos que deben verificarse y el puntaje. A pesar de estas disposiciones, la calidad de la evaluación se basa en el buen criterio de los asesores en el terreno.

5.4 Puntaje
Una característica esencial del procedimiento interno de evaluación y control de MC&I es el puntaje (Figura 5). Para cada una de las actividades, el formulario de evaluación identifica un puntaje máximo basado en los aspectos por considerar. En el próximo paso, el puntaje máximo para cada uno de los indicadores se pondera dependiendo de su contribución y la importancia para la ordenación forestal sostenible dentro de un criterio individual, según lo estima la organización. Este ejercicio se realiza por tipo de bosque y los puntajes máximos se ajustan si una actividad no es pertinente en un caso particular.

Figura 5.2
Estructura del puntaje de los procedimientos de evaluación interna de los C&I de Malasia3
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Fuente: Interpretada según  Appanah y col. (1999)

En la etapa final, los puntajes nominales reales por criterio, se evalúan frente a los puntos máximos para el criterio mediante la conversión de los valores del puntaje en las siguientes calificaciones: (I) no se realizó/muy malo, (II) malo, (III) promedio, (IV) bueno y (V) muy bueno/excelente.

El documento final de los procedimientos de evaluación de los NTCC de Malasia contiene un sistema de puntaje de 1 a 5 para cada indicador que se combina con la solicitud de establecimiento de acciones correctivas menores o mayores  (CAR) como se indica en la tabla 5.1.

Tabla 5.1 Sistema de puntaje del NTCC de Malasia

Puntaje
Descripción del desempeño general
Recomendaciones menores y menores de las CAR 

5
Desempeño sobresaliente (cumplimiento completo)
No CAR; sin recomendación

4
Desempeño favorable (cumplimiento substancial)
No CAR; recomendación opcional

3
Desempeño satisfactorio (cumplimiento satisfactorio)
CAR menor, opcional

2
Desempeño débil, aun se precisa mejorar (algún cumplimiento básico)
CAR mayor se precisa.

N/A
Un indicador que no aplica
No hay recomendaciones de CAR

5.5 Informe de la evaluación interna
Los resultados de la evaluación se resumen en un informe de evaluación (Casilla 5).

Casilla 5.1 Formato del informe de evaluación de los C&I de Malasia

1.
Resumen ejecutivo
Presentación corta sobre evaluación y resultados

2.
Introducción
· UOF (nombre, ubicación, tamaño, tipo(s) de bosque, sistemas de ordenación)

· Equipo de evaluación

· Fecha y duración de la evaluación

3.
Resultados de la evaluación
· Resumen del puntaje

· Resultados finales de clasificación

4.
Resumen de las observaciones
· Aspectos de ordenación que cumplen con las normas deseables

· Aspectos de ordenación que no cumplen con las normas deseables

5.
Recomendaciones para mejorar la ordenación forestal
Recomendaciones para mejorar los procedimientos existentes de operación en relación con:

· La planeación

· Las operaciones forestales

· La supervisión

· La evaluación y control

· La administración

6.
Conclusión
· Informe resumido final

Fuente: Appanah y col. (1999)

En los resultados de las evaluaciones, los puntajes se presentan por criterio e indicador y presentan los valores tanto máximos como observados. Estos se convierten en calificaciones finales (I a V) como se indica en la sección 5.4.

Según las observaciones del informe de evaluación, los asesores pueden presentar las recomendaciones para mejorar de acuerdo con aspectos específicos de la ordenación. Las recomendaciones deberían agruparse según las diferentes actividades silvícolas tales como planeación, operaciones forestales, control y administración.

5.6 Equipo de evaluación interna
Se recomienda contar con un equipo mínimo de tres asesores que se ajustará, con un incremento en el número, si así se precisa. Los equipos deberán contar por lo menos con un asesor que conozca las prácticas locales de ordenación forestal. El asesor no deberá tener ningún vínculo directo con la unidad de la organización que se está examinando.

El asesor deberá contar con las siguientes calificaciones:

· Un grado básico en silvicultura

· Un mínimo de 5 años de experiencia laboral

· Conocimiento de las prácticas silvícolas locales

· Estar familiarizado con los MC&I y los Criterios e Indicadores de la OIMT para la ordenación sostenible

· Conocimiento de los procedimientos de evaluación

5.7 Relación entre la auditoría interna y la certificación 
Las disposiciones propuestas para la auditoría interna de los MC&I se basan en el informe preparado por Appanah y col. 1999. Se han ensayado en UOF seleccionadas y además forman la base para la auditoría externa que se realizará en Malasia para la certificación. A continuación se presentan observaciones sobre la relación entre la auditoría para control interno y para certificación (consulte NTCC 1999; 2000):

(i) Como se señaló en la sección 5.2, los criterios e indicadores en los procedimientos de        evaluación interna para la OFS no son los mismos que aparecen en los MC&I para la certificación de la ordenación forestal pero son, en general, muy similares;

(ii) Los criterios e indicadores de definición se calificarán en la auditoría interna; en las auditorías de certificación se propone aplicar un puntaje diferente para cada indicador (consulte la sección 5.4).

(iii) La auditoría de los criterios de certificación puede basarse en las mismas normas de desempeño y medios de verificación de la auditoría interna.

(iv) Mientras que la auditoría interna proporciona medidas para el control del progreso en la ordenación forestal, a través del tiempo, las auditorías de certificación revelan si se ha cumplido con los criterios. El puntaje es un instrumento útil para sintetizar información sobre los resultados de auditoría, que de otra forma estaría fragmentada.

(v) Las auditorías de certificación resultan en solicitudes de acción correctiva (CAR) para tratar el no cumplimiento que el solicitante requiere rectificar. Se espera que las observaciones y resultados de las auditorías internas se concentren en los mismos aspectos que preparan la UOF para la certificación.

Las relaciones anteriores entre las auditorías internas y externas tienen diferentes papeles complementarios que desempeñar. El costo de las auditorías externas se reducirá  si se pueden basar en un sistema exhaustivo de auditoría interna como el que se planea implantar en Malasia. Esta misma conclusión también se ha logrado en todas partes donde las organizaciones forestales han implantado sistemas internos de auditoría o han certificado sus sistemas de ordenación a las normas ISO 9002 y/o ISO 14001.

6. eLEMENTOS EsenCialES DE SISTEMAS DE AUDITORIA VIABLES

6.1 Requisitos para contar con sistemas de auditoría viables
Según el examen realizado en capítulos anteriores, se pueden sugerir varios requisitos para contar con sistemas viables de auditoría encaminados a la verificación de la ordenación forestal sostenible: 

(i) Exhaustivo en la cobertura de los criterios de auditoría. Los sistemas de auditoría deberían diseñarse para verificar la sostenibilidad económica, social y ambiental de la ordenación forestal. Los C&I de la OIMT para la OFS proporcionan una referencia adecuada.

(ii) Objetivo en la evaluación. Esto precisa de la independencia del auditor frente al auditado tanto institucional como económicamente. En la certificación, esto se garantiza al utilizar terceros independientes y en la auditoría interna, se debe asignar personal especializado con este propósito. 

(iii) Resultados replicables y consistentes. Diferentes auditores deberán llegar a los mismos resultado en la misma unidad auditada. Esto precisa un nivel adecuado de instrucciones sobre los verificadores, medios de verificación y evaluaciones que pueden proporcionarse a través de unas pautas de auditoría. El proceso de auditoría deberá seguir los mismos pasos. Además, esto precisará que la competencia de los auditores pueda garantizarse a través del establecimiento de los requisitos de preparación.

(iv) Flexible para su aplicación a los diferentes tipos de bosques y diversas condiciones físicas, sociales y económicas. Esto puede lograrse a través del ajuste de los requisitos de desempeño o de sus verificadores frente a las condiciones locales específicas.

(v) Aplicable a niveles alternativos. La necesidad de aplicar los C&I a escala de la UOF, al grupo de empresas forestales o a un distrito/región en un país puede requerir ajustes en los procedimientos y criterios de auditoría. 

(vi) Adaptada a las instituciones locales y estructuras organizacionales. Esto puede implicar ajustes en el proceso de auditoría y organización del trabajo.

(vii) Eficiencia en relación con costos. Estos requisitos presentan varias dimensiones que incluyen aspectos tales como

· Prelación a criterios basados en resultados sobre especificaciones en insumos 

· Equilibrio apropiado entre las auditorías internas y externas

· Selección de intensidades óptimas de muestreo para verificaciones de campo con la debida consideración de la confiabilidad y cobertura de los datos existentes 

· integración de las necesidades de datos para auditoría en los sistemas de administración e información. 

La lista anterior no especifica de forma explícita la confiabilidad como un requisito pero sus elementos pueden encontrarse en los puntos (i), (ii), (iii) y (iv).

Se presentan compensaciones entre relación costo-eficiencia (vii) y los otros requisitos. Los costos de la auditoría siempre deben mantenerse razonables en relación con los costos de la ordenación forestal. Por tanto, el diseño de los sistemas de auditoría debe prestar su debida consideración a las condiciones específicas del país, habida cuenta que el establecimiento de sistemas confiables de auditoría es un proceso a largo plazo donde se precisa realizar ajustes continuos.

6.2 Estructura de los criterios de auditoría
Los conjuntos de C&I existentes que se aplican regionalmente, se desarrollaron para el control del progreso hacia la OFS a escala nacional y de la UOF. Se tienen resultados de los procesos de políticas participativas donde se ha prestado una menor atención a la ejecución práctica y a la verificación. Muchos conjuntos nacionales de criterios de verificación parecen sufrir de la misma debilidad y les puede estar faltando consistencia y claridad conceptual.

Se debería contar con una estructura lógica para los sistemas de auditoría para la OFS que cubra:

· principios

· criterios

· indicadores

· verificadores

· medios de verificación

· las fuentes de información o la identificación de la organización con la responsabilidad principal de proporcionar el verificador.

Si es posible, los verificadores deberían expresarse en forma de si/no o pasó/reprobó, o deberían ser cuantificables para que se puedan evaluar fácilmente.

Muchos conjuntos de C&I incluyen un gran número de indicadores (es típico tener más de 100). Como su verificación toma tiempo y es costosa, se deben considerar varias opciones para mejorar la eficiencia de la auditoría sin perder informaciones esenciales:

(a)
Podría identificarse un número limitado de verificadores críticos/principales que se concentren en el trabajo de auditoría, por lo menos al principio.

(b) Las posibilidades de utilizar un solo verificador (o indicador) para más de un indicador (o principio); este enfoque se ha ensayado, por ejemplo en los C&I de Finlandia para la certificación.

(c) Se deberá lograr una aproximación equilibrada entre los aspectos ambientales, sociales y económicos mientras que se hace hincapié en aquellos C&I que constituyen los medios más efectivos para fomentar la OFS dentro del área.

(d)
Es preferible que los criterios e indicadores se concentren en los resultados en lugar de las especificaciones de los insumos; este enfoque incluye las ventajas que se presentan a continuación:

· en el campo, conduce a una administración adptativa eficiente en relación con el costo (frente a especificaciones de aplicación rígida para las medidas de ordenación forestal que se tomarán); 

· se evita dar un buen puntaje a las prácticas de ordenación forestal que cumplen los criterios generales, a pesar que los resultados en condiciones especificas serán malos o incluso inapropiados.

(e)
No obstante, debido al largo desface que se presenta, con frecuencia, entre los resultados y los insumos y algunas veces las dificultades para obtener pruebas, se tendrían que definir los criterios para:

· el tipo de tecnología

· las especificaciones para las prácticas de ordenación forestal

-
las medidas adicionales tomadas para reducir al mínimo los efectos adversos 

en lugar de concentrarse en los resultados.

(f)
El establecimiento de evidencia sobre la sostenibilidad de la ordenación forestal requiere de investigación de todo el proceso de ordenación forestal (consulte la Figura 2.). Los C&I respectivos deberán concentrarse en los elementos esenciales de este proceso. 

Estas opciones tendrán 
que sopesarse frente a las opiniones de los protagonistas en relación con lo que se considera como los requisitos mínimos de información sobre los diferentes aspectos de la OFS.

En los criterios de auditoría, podría ser útil diferenciar entre las propiedades forestales permanentes y los bosques y otras tierras (tierras externas a los bosques, agrosilvicultura, fincas forestales, etc.).

La  carencia de definiciones comunes es un problema para cualquier análisis comparativo de los sistemas de auditoría para la OFS. Incluso, los conceptos básicos (principios, criterios, indicadores, verificadores, medios de verificación, etc.) no siempre han sido claros para los encargados de la  redacción de los criterios de auditoría y las pautas respectivas. Los problemas se vuelven transparentes cuando se ponen en práctica las diferentes definiciones. Se debería permitir que la experiencia práctica influya en la definición de los C&I acordados, que se considerarán  documentos preliminares siempre y cuando se haya acumulado conocimientos suficientes sobre su utilización en el trabajo de auditoría.

6.3 Evaluación del cumplimiento con los criterios de auditoría
En el caso de los criterios de certificación, con los que se requiere un cumplimiento pleno, la evaluación es un ejercicio sencillo y fácil siempre y cuando se cuente con pautas disponibles. Este no siempre es el caso y por tanto, muchos sistemas de auditoría/certificación se basan en el sistema de calificación.

En el contexto de la certificación, se puede introducir una única escala de calificación, por ejemplo:

0
no-cumplimiento

1
cumplimiento parcial, se precisa una gran mejoría

2
cumplimiento parcial, se precisa una mejoría menor

3
cumplimiento pleno

Este tipo de calificación se aplica por ejemplo a Silvicultura SGS (organismo de certificación acreditado por CGF). Asimismo, puede aplicarse un rango más amplio pero deben analizarse cuidadosamente los beneficios de la calificación antes de su aprobación. Los cuatro grupos anteriores son acciones orientadas y si se aplican para auditorías de certificación, claramente clasifican el cumplimiento en categorías donde: 

· Un certificado provisional/temporal puede expedirse sujeto a verificación de la acción correctiva dentro de un período de tiempo (clasificación 2) especificado (corto); 

· La expedición de los certificados no es posible antes de la verificación de la implantación de medidas correctivas principales. 

Generalmente, como el número de indicadores y requisitos de desempeño relacionados es grande en los sistemas existentes, los análisis de los resultados de la auditoría a cargo de los gerentes forestales, toma mucho tiempo. Al respecto, puede asignarse una ponderación a los indicadores individuales/normas de desempeño que deberían reflejar su contribución a la OFS. Igualmente podría calcularse un promedio simple, que con frecuencia es menos informativo que un puntaje promedio ponderado. Los puntajes pueden calcularse para cada criterio principal e indicador como se practica en el procedimiento de evaluación interna de Malasia (Capítulo5.4). Las Casillas 6.1 (SCS) y 6.2 (Ghana) proporcionan otros ejemplos ilustrativos.

El ejemplo del sistema aplicado por SCS (organismo de certificación acreditado por CGF) es exhasutivo pero deja que la ponderación la realice el equipo de auditoría, habida cuenta de las condiciones locales específicas. El procedimiento de evaluación interna de Malasia es transparente en sus ponderaciones que se ajustan a la presencia de tipos de bosques diferentes en la UOF sujeta a la auditoría (consulte el Capitulo 5.4).

Casilla 6.1 Sistema de puntaje y ponderación del programa de conservación forestal SCS

Elementos
Los principales elementos del programa de conservación forestal de SCS son:  (a) la sostenibilidad de los recursos madereros, (b) el mantenimiento del ecosistema forestal y (c) las consideraciones financieras y socioeconómicas. Se definen los conjuntos especificados de criterios para cada uno de los tres elementos del programa. Los criterios de evaluación están diseñados para ampliar, de forma colectiva, el rango de preocupaciones y aspectos técnicos pertinentes a la evaluación exhaustiva de la ordenación de las tierras bajo evaluación.  

Puntajes por criterio

Pautas cualitativas de puntaje se encuentran asociadas a cada criterio que a su vez se asocian con los puntajes bajos (es decir <80 puntos) y el desempeño perfecto (100 puntos). El equipo compara sus observaciones y las conclusiones especificas a criterios con los descriptores de desempeño cualitativo y posteriormente le asigna un puntaje apropiado para cada criterio.  

Ponderación de los criterios y modificación de la guía de puntaje

Antes de iniciar el análisis de los datos, el equipo de evaluación determina cuales modificaciones, si es el caso, se requieren en las pautas de desempeño del puntaje para reflejar las circunstancias particulares de la operación que se evalúa. Cualquier modificación que se haga no debe llevar a una disminución en las normas y debe recibir la aprobación del gerente de programas de SCS.

Además, el equipo de evaluación llega a una ponderación numérica en relación con la importancia relativa de cada criterio dentro del conjunto de elementos. El conocimiento previo de los aspectos silvícolas regionales, los resultados preliminares de la evaluación, las entrevistas personales con los representantes de los terratenientes y otros protagonistas y el examen inicial de la información provista por el terrateniente, proporcionan la base sobre la cual el equipo de evaluación juzga la relativa importancia de cada criterio dentro de cada uno de los tres elementos del programa.

La ponderación numérica se logra a través del uso de un algoritmo formal numérico de clasificación de atributos múltiples. El resultado de este ejercicio es una asignación dividida del espacio total de puntuación a lo largo de cada criterio pertinente dentro de un elemento del programa. Por ejemplo, los seis criterios del elemento del programa de sostenibilidad de los recursos madereros puede ponderarse  según su importancia de tal forma que el criterio 1 represente el 25% del puntaje total posible que una operación puede recibir  mientras que los otros cinco criterios representan el 30%, 15%, 20%, y 10%, respectivamente. Se espera que la ponderación de importancia relativa difieran de una región a otra y en menor grado, de una operación a otra debido a que los factores regionales y locales y las consideraciones dan forma a las consecuencias e implicaciones de las actividades administrativas y las condiciones de los recursos. 

El método propietario que utiliza SCS para la asignación de las ponderaciones de importancia relativa a los criterios, se denomina PAIRWISE. Este enfoque comprende una comparación binaria sistemática de cada uno de los criterios frente a los otros criterios dentro de un elemento del programa. La utilización de una escala de calificación normalizada, tipo PAIRWISE convierte las matrices de los puntajes brutos de comparaciones apareadas en rangos cardinales de importancia para el criterio. Antes de realizar una evaluación sobre el terreno, el líder del equipo de evaluación debe haber recibido capacitación sobre el uso del enfoque PAIRWISE. La capacitación está a cargo del gerente de programa SCS o de los consultores designados. 

Fuente: SCS 1995

Casilla 6.2 Sistema de puntaje aplicado en el ensayo de los criterios e indicadores del sistema de certificación de la ordenación forestal de Ghana

Puntaje de los principios

Para cada principio, el auditor debe recomendar un puntaje entre 1 y 4 de acuerdo con los siguientes aspectos:

4.
El desempeño de la administración cumpla totalmente con el principio. Se deben cumplir todos los criterios o superarlos. La administración cumpla plenamente con el ‘espíritu’ e intención de cada criterio. La administración debe dar ejemplo al adoptar las más altas normas de práctica y, cuando hay dudas o en ausencia de datos sólidos, aplicar el principio de protección.

3.
Todos, o la mayoría de los criterios se han cumplido pero uno o dos criterios (o indicadores) no se han cumplido completamente. Ninguna de las fallas con ‘críticas’ para la sostenibilidad del recurso o en términos de la probabilidad de impacto en el medio ambiente o en la gente. Se ha cumplido el principio pero no de forma ‘incondicional’.

2.
Se presenta una falla de dos o más criterios claves (y/o indicadores). Se precisa realizar grandes trabajos y cambios significativos en las prácticas de manejo con miras a resolver los problemas y cumplir plenamente con los criterios pendientes.

1.
Este puntaje demuestra que la administración fracasa, de forma manifiesta, en el cumplimiento del principio y se encuentra por debajo de los criterios establecidos por la norma. El fracaso es el resultado del fracaso en cumplir con los diferentes criterios y/o una falla tan profunda de un criterio que refleja prácticas inadecuadas y precisarán un cambio general en las prácticas de manejo para poder cumplir con el principio.

Nota: Para tener la certificación, normalmente se espera que la administración cumpla con cada principio de las normas.

Puntaje de los criterios

Para cada criterio, el auditor debe recomendar un puntaje de 1 a 4 de acuerdo con los siguientes aspectos:

4.
Todos los indicadores deben cumplirse o superarse. El desempeño de la administración cumple plenamente con el criterio o lo supera de forma significativa. La administración satisface el pleno “espíritu” e intención del criterio.

3.
Se han cumplido todos los indicadores claves y los elementos críticos del criterio. Puede haber fallas menores en uno o dos indicadores. Un puntaje de 3 es lo que se esperaría de una empresa bien administrada del tamaño, tipo y complejidad del solicitante. 

2.
Algunos de los indicadores se han cumplido pero existen uno o más indicadores críticos, o elementos del criterio, que la administración no está cumpliendo. 

1.
El criterio no se ha cumplido.  El desempeño de la administración no cumple con los niveles especificados por el criterio. Se han cumplido unos pocos de los verificadores o ninguno. Deberá mejorar de forma significativa el desempeño administrativo para satisfacer el criterio. 

Además, para los criterios existe la posibilidad de dar un puntaje de cero.

0.
deberá concederse un puntaje de cero cuando la administración es tan deficiente que falla en cada indicador o falla en el cumplimiento de cada aspecto del criterio. Un puntaje de cero indica que el fracaso en cumplir con el criterio es tan profundo y el desempeño está tan por debajo de las normas establecidas que sería imposible satisfacer el principio. 

Puntaje de los indicadores

Para cada indicador el inspector debe recomendar un puntaje entre 1 y 4 de acuerdo con los siguientes aspectos:

4.
Se han cumplido todos los verificadores. La administración satisface el pleno “espíritu” e intención del indicador.

3.
Todos los verificadores claves y los elementos críticos del indicador se han cumplido. Se esperaría un puntaje de 3 de una empresa bien administrada del tamaño, tipo y complejidad del solicitante. 

2.
Algunos de los verificadores se han cumplido pero existen uno o más verificadores críticos o elementos del indicador, que la administración no está cumpliendo. 

1.
El indicador no se ha cumplido. El desempeño de la administración no cumple con los niveles especificados por el indicador, se han cumplido unos pocos o ninguno de los verificadores.

Nota: No hay puntaje cero para los indicadores.

Fuente: Proyecto de sistemas de certificación de la ordenación forestal en Ghana, 2000.

En este contexto, se presentan dos aspectos: (i) como se asigna la ponderación respecto a las priorodades y opiniones de los protagonistas y (ii) que tan transparente es el proceso para los auditados y los usuarios de la información. Los resumenes públicos de los informes de certificación no brindan información detallada sobre la ponderación de criterios e indicadores individuales y los informes de auditoría confidenciales disponiles para los consultores tampoco inlcuyeron información específica sobre las poneraciones utilizadas. Esta restricción le dificulta a los gerentes forestales y a los propietarios la plena utilización de los resultados de la auditoría para diriguir sus esfuerzos de mejoramiento.

Si el resultado de la auditoría se resume en un solo valor índice que debe ser más alto que un límite mínimo predeterminado, (por ejemplo, en el sistema SCS), tal indicador es poderoso pero puede, si se utiliza de forma inapropiada, ocultar demasiada información y los resultados de la evaluación podrían estar sujetos incluso a una manipulación por parte del equipo de auditoría. 

La estructura de ponderación, como regla general, debería ser transparente y sencilla. Debería evitarse la combinación de la calificación de indicadores/verificadores individuales y pesos asignados. Esto lleva a problemas en la interpretación para los gerentes forestales y otros usuarios de la información (consulte la sección 5.4).

Al asignar ponderaciones, sería aconsejable darle a las actividades al nivel de campo una ponderación lo suficientemente alta ya que los elementos del sistema de manejo y documentales no aseguran necesariamente el desempeño previsto.

En las  auditorías de certificación, es necesario establecer claramente si la calidad de la ordenación forestal en un área definida (UOF) cumple o no con los criterios de certificación. Para la ordenación interna, es de igualmente importante obtener información regular sobre el progreso realizado para alcanzar la meta de la OFS. Especialmente, con este fin, el sistema de puntaje múltiple con una estructura de ponderación transparente sería una estructura valiosa pero también puede ser útil en las evaluaciones de certificación. Por tanto, algunos sistemas voluntarios aplican un sistema de puntaje.

6.4 Procedimiento de auditoría
Los procedimientos de auditoría para las autoridades forestales en diversos países y se incluyen los sistemas voluntarios de certificación/verificación que tienden a variar dependiendo de los objetivos de la auditoría, el alcance de los criterios y otras condiciones locales (consulte los Anexos 3.1 y 4.1).

En la se identifica un procedimiento general bastante exhaustivo que puede utilizarse como una referencia tanto para las auditorías internas como externas de las organizaciones forestales. Este enfoque general puede hacerse a la medida de las condiciones específicas del país y puede racionalizarse según sea apropiado. 

Se subraya que es esencial contar con pautas apropiadas de auditoría que tengan listas de verificación explícitas para la evaluación de la recolección de datos para que el procedimiento sea viable, particularmente en las condiciones donde la falta de recursos y personal capacitado son factores limitantes.

Figura 6. Procedimiento general para auditar la ordenación forestal sostenible  



6.5 Auditores
En los sistemas de auditoría existentes puede observarse toda una gama de requisitos para los auditores. Los requisitos básicos incluyen capacitación forestal y experiencia práctica. Las organizaciones forestales suelen estar más conscientes de las legislaciones forestales que de las reglamentaciones sobre conservación de la diversidad biológica, caza o seguridad y salud ocupacional que también son elementos esenciales de los C&I para la OFS. 

Se precisa que los profesionales forestales estén conscientes de los requisitos forestales jurídicos y  voluntarios y procedan a recibir capacitación en la ejecución de tales requisitos. Varias áreas que incluyen los C&I para la OFS son difíciles de auditar, por parte de los profesionales forestales comprometidos en el trabajo de auditoría:

· Las medidas de conservación del suelo y el agua

· Los medios de conservación de la diversidad biológica dentro de los bosques de producción

· Los productos forestales no maderables 

· La salud y seguridad ocupacional 

· La interpretación y el establecimiento de la sostenibilidad financiera/económica  

· La evaluación de los criterios e indicadores sociales

Estos problemas sugieren que los equipos de auditoría sean más amplios y no representen solamente  los conocimientos forestales. 

Existen varias formas de incluir la experiencia sobre los aspectos sociales y ambientales en el proceso de auditoría. Esto se puede lograr a través de equipos multidisciplinarios pero también puede realizarse a través de examen de los colegas y capacitación adicional de los auditores. Equipos mayores con destrezas más amplias serían ideales pero también costosos. Las organizaciones deberían considerar con sumo cuidado donde asignan los escasos recursos (planeación, ejecución, o control/auditoría). La auditoría no es un fin en sí misma sino una de las herramientas para alcanzar la OFS.

Deberá definirse en cada caso, los requisitos que se precisan y se mantendrán registros de personal y especialistas externos utilizados en el trabajo de auditoría. Muchos sistemas de certificación aun necesitan trabajar en este aspecto.

7. CONSECUENCIAS DEL DESARROLLO Y EJECUCION DE SISTEMAS DE AUDITORIA CONFIABLES EN LOS PAISES MIEMBROS DE LA OIMT

7.1 Recursos humanos
7.1.1 Requisitos de personal

Dentro de la OIMT se han realizado varios esfuerzos para evaluar los recursos humanos y otras necesidades para alcanzar la OFS, (OIMT 1992a, b, c; OIMT 1995; OIMT 1997), pero no se encuentra disponible la información detallada sobre los requisitos de auditoría. En el resumen mundial sobre las necesidades de recursos, (OIMT 1997), el trabajo de control y auditoría se ha desglosado en varias tareas individuales que en la práctica podrían racionalizarse al combinar actividades funcionalmente relacionadas, (por ejemplo, el control continuo de la base de recursos forestales, el control previo a la explotación, la explotación y las operaciones posteriores a la explotación, la evaluación ambiental y las actividades relacionadas). Igualmente, se presentó un problema de definición de tareas que se realizaría a escala nacional y de las UOF ya que estas se traslapan y complementan entre sí. Las inconsistencias en las respuestas del país no permiten realizar un análisis sistemático de las necesidades de recursos para la auditoría sobre la base de las encuestas realizadas.

El estudio de Leslie & Jabil (1994) sobre Sarawak es un ejemplo de una evaluación detallada de las necesidades de mano de obra, que incluye control y supervisión. Se encontró que, incluso aunque el personal operativo de campo del departamento forestal podía representar más de la mitad del total, era claro que podían dedicar poco de su tiempo disponible en la supervisión de la explotación debido a tareas puramente administrativas y otras. Se encontró que la fortaleza del departamento era insuficiente, (a pesar que la situación en Sarawak es posible que sea mejor que en otros países productores miembros de la OIMT). Los autores sugieren el establecimiento de una secuencia de prioridades entre las tareas y concentrarse en aquellas de más alta prioridad. Se evaluaron las necesidades de recursos humanos desde la perspectiva del rendimiento sostenible maderero y no se consideraron otras dimensiones de la OFS donde también se requeriría la auditoría.

El personal de las organizaciones forestales constituye una limitación importante en Africa: no  pueden implantar de forma efectiva las tareas asignadas sobre supervisión y control. Además de la debilidad del personal, la mayoría del personal se encuentra asignado a la sede (Dahlin y col. 1992). Asimismo, problemas similares parecen estar presentes en otras regiones tropicales.

Las necesidades de recursos humanos para alcanzar la OFS, incluido el trabajo de auditoría, son aspectos importantes en los países productores miembros de la OIMT. Se preparará una estimación para la versión final de este informe sobre la base de la metodología que se presenta a continuación.

Sector público

(i) Definición del área bajo bosques de producción que se manejará de forma sostenible

(ii) Supuestos sobre el tamaño promedio de una UOF

(iii) Niveles estimados de productividad en el trabajo de auditoría de la OFS, a cargo de las autoridades forestales

Sistemas voluntarios de certificación/verificación

(i) Un escenario sobre el desarrollo del área forestal certificada en los países productores miembros de la OIMT

(ii) Tamaño promedio de la UOF certificada

(iii) Niveles de productividad en el trabajo de auditoría externa que además, tienen en cuenta el desarrollo esperado en el trabajo de auditoría interna.

Según lo señalan Poore & Thang (2000), la información disponible sobre los bosques de producción  que se manejarán de forma sostenible, está incompleta y solamente se limita a unos pocos países. Por lo tanto,  únicamente se pueden hacer unos estimativos globales sobre los puntos (i) y (iv) para los países productores miembros de la OIMT. Sobre la base de los datos disponibles de la OIMT, la FAO y otras fuentes, los consultores han decidido utilizar las siguientes estimaciones como  indicativos para el año 2010:


mill. ha

· Area de los bosques de producción que se manejará de forma sostenible
353,0

· área de bosques certificados
73,8

El tamaño promedio de la UOF se estableció para los países sobre la base de entrevistas con los especialistas de los países y otras fuentes. La función de costo del trabajo de auditoría no es lineal al tamaño de la UOF, ya que hay un elemento significativo comprometido de costo fijo. Por lo tanto, los costos unitarios se ajustaron por país para reflejar el efecto de las economías de escala del trabajo de auditoría.

No se estableció una reserva para las diferencias de costos en productividad y salarios/honorarios por país incluso aunque se sabe que existe una variación en estos dos factores. No obstante, se estableció una reserva para las diferencias de costos unitarios y de productividad entre el trabajo de auditoría interno y externo. Sobre la base de estos supuestos, se llegó a estimaciones para los costos de auditoría y de recursos humanos, (que incluye salarios, viaje y otros costos directos) que se presentan en la Tabla 7. Sobra decir que estas estimaciones son tentativas y que solo son indicativas por naturaleza y deben desarrollarse a escala del país. Se deberá tener en cuenta que: 

· las necesidades reales de personal para el trabajo de auditoría interna serían mayores en caso que se asignen los auditores a otras tareas 

· la auditoría de la cadena de custodia no se incluye en las estimaciones que se presentan en la Tabla 7.

Tabla 7.
 Estimación de necesidades de personal y costos del trabajo de auditoría de la OFS en los países productores de la OIMT en el 2010 (en precios del 2000)

Tipo de auditoría
Personal 
no de empleados
Costo 
USD mill./año

Auditoría interna
360
38.8

Auditoría externa
190

18.5

Total
550
57.3

7.1.2 Requisitos de capacitación

El proyecto de la OIMT PD 1/95 Rev.4(M) sobre desarrollo de la capacitación en la evaluación de la OFS en Indonesia proporciona una referencia útil para identificar las necesidades de capacitación y costos relacionados en un país grande productor de maderas tropicales, para su propio sistema voluntario de certificación nacional (LEI). Los siguientes componentes se consideran necesarios en este caso, para proporcionar capacitación a los instructores de los asesores y capacitación a los asesores:

· pautas para la recolección de datos de campo

· currículos de capacitación

· programas de capacitación para los instructores y asesores

· manual para los grupos de expertos que revisan los informes de auditoría

· estuches de información sobre la OFS

· talleres y seminarios

· base de datos sobre asesores

En este caso, la contribución de la OIMT para la financiación fue de USD$ 673 000 (LEI 1999).

La experiencia de Malasia en la capacitación de los auditores, para que cuenten con la educación profesional necesaria y la experiencia práctica en el trabajo, sugiere que se realicen cursos de capacitación de una semana para los miembros de los equipos que evalúan PFE frente a los MC&I. Posteriormente, se requeriría otro curso de una semana para los lideres del equipo de auditoría.

7.2 Costos
Según se indicó anteriormente, los costos de auditoría varían de un país a otro dependiendo de factores tales como el tipo de cambio, el nivel de costos locales generales para salarios y bienes fungibles, el tamaño y ubicación de las UOF identificadas, los sistemas de información existentes, etc. La estimación tentativa para el año 2010 de los costos de auditoría en los países productores miembros de la OIMT es de unos US$40 millones para la auditoría internacional y de unos US$20 millones para la auditoría externa (Tabla 7.1). 

Actualmente, los países gastan sumas significativas de sus recursos presupuestarios en el trabajo de auditoría de su sector forestal. No obstante, generalmente la información respectiva no se encuentra disponible. Un cuadro detallado de la situación de Brasil puede presentarse, con la amable ayuda de IBAMA (Tabla 7). El gobierno central gasta USD 1.9 millones anuales para este fin (USD 0.45/ha), sin incluir sumas mayores para la teledetección (por ejemplo, el sistema de vigilancia en la Amazonia, SIVAM), que proporciona información actualizada sobre cambios en el uso de la tierra, incidencia de incendios y otros aspectos. Esta información ayuda a enfocar el trabajo de auditoría sobre el terreno, en los sitios de aprovechamiento donde se identificaron las irregularidades.

Al igual que se encontró por ejemplo en Sarawak y en otros países, la mayoría de los costos de auditoría en Brasil se utilizan para la revisión de documentos y el mantenimiento de la organización y solo una pequeña parte puede utilizarse para la verificación de las auditorías de campo.

Tabla 7.
 Brasil – Análisis de los costos de auditoría del sector público, 1999

Por tipo de actividad
%

Auditoría de los planes de ordenación forestal (FMP)
29.2

Capacitación de auditores FMP
2.1

Total parcial
31.3

Auditoría de áreas de desbroce forestal
5.5

Capacitación de auditores
0.9

Total parcial
6.4

Auditoría de áreas de reposición (áreas de reposição)
2.7

Capacitación de auditores
0.7

Total parcial
3.4

Establecimiento y mantenimiento de bases de control (postos avancados)
58.9

Total
100.0

- del cual

· Trabajo de auditoría

· Capacitación

· Instalaciones
37.4

3.7

58.9

Por tipo de costos


Viáticos diarios 
17.7

Costos de viaje
5.2

Materiales de operación y suministros
4.4

OSTP
12.0

Equipo permanente y materiales
60.7

Total
100.0

Total costos anuales en BR 3.368 mill. = USD 1.883 mill.

Fuente: IBAMA

8. opCIONES PARA ACCIONES ADICIONALES

Los países productores miembros de la OIMT precisarán de una ayuda adicional en sus esfuerzos para lograr la ordenación forestal sostenible de sus bosques. En este capítulo se identifican las opciones para medidas de apoyo que se relacionan con el control y evaluación y los sistemas de auditoría, en particular. Se cubren tres áreas de posibles acciones futuras a escala internacional: (i) desarrollo de políticas, (ii) capacitación y (iii) desarrollo de tecnología y de sistemas. En el capítulo 8.4 se identifican opciones para las acciones tomadas por los países productores miembros de la OIMT. 

8.1 Desarrollo de políticas a escala internacional
El desarrollo de los C&I nacionales para la OFS entre los países productores miembros de la OIMT, ha sido relativamente lento. Solamente en unos pocos casos se han realizado esfuerzos sistemáticos en esta dirección incluso aunque se ha visto como un paso esencial en el logro de la OFS. En 1995, este paso estaba en preparación o planeación en varios países,  (Kemp & Phantumvanit 1995) y el progreso alcanzado hasta el momento, se presenta de forma separada al XXVIII Período de Sesiones del CIMT que se celebrará en mayo del 2000. El manual para la aplicación de los C&I de la OIMT (1999) además de las actividades relacionadas de ensayos y capacitación serán de gran ayuda en la situación especialmente en el área de la recolección de datos.

En la Figura 8. se presenta el marco actual de los instrumentos de política de la OIMT para brindar ayuda a los países. Es aparente que el lento progreso en alcanzar una más amplia utilización de los C&I de la OIMT puede relacionarse parcialmente con la falta de pautas prácticas para integrar los C&I para la OFS en marcos normativos nacionales. Dos instrumentos adicionales que proporcionará la OIMT podrían ayudar a los países a desarrollar sus propios C&I para integrarlos en sus actividades de planeación, control y evaluación y para ayudarles en el desarrollo de sistemas voluntarios de certificación/verificación para la OFS:

(i) Guía para el desarrollo de C&I para la OFS a escala nacional y de la UOF. La experiencia, en Malasia, de este proceso de desarrollo ha indicado que se precisa este ejercicio para llegar a un conjunto de C&I que sea plenamente aplicable en condiciones específicas del país y la dirección externa puede ser útil. Una simple guía para este ejercicio podría ayudar a otros países que tratan los siguientes aspectos:

(a) interpretación de los C&I de la OIMT y las Pautas en las condiciones específicas del país

(b) identificación de la compatibilidad y complementariedad entre los C&I y los requisitos regulatorios

(c) elementos participativos en el proceso de desarrollo

(d) disposiciones institucionales y organizacionales

(e) integración de los C&I en los sistemas de ordenación existentes de las organizaciones forestales

(f) ensayo de los C&I nacionales, que incluyen aspectos tales como la compensación entre indicadores y la relación costo-eficiencia

(g) organización de la capacitación

Este tipo de documento podría ayudar a los países productores de maderas tropicales a internalizar de forma efectiva los C&I de la OIMT en sus propios sistemas de control y evaluación.

(ii) Las pautas (o manuales) para la auditoría de los C&I de la OIMT serían necesarios para ayudar a los países a desarrollar sus propios sistemas de auditoría, ya sea que las propias organizaciones forestales las implementen internamente o los organismos de auditoría/auditores externos. El objetivo será explicar los elementos necesarios de los sistemas de auditoría efectivos que aseguren consistencia de los resultados de la evaluación, transparencia y confiabilidad de los procesos de auditoría/evaluación.

La necesidad de este instrumento ha sido aparente en muchas respuestas de los países a la encuesta sobre los sistemas de auditoría existentes y las prácticas realizadas bajo el estudio.

Estos dos instrumentos solamente serían útiles para los países individuales en el desarrollo de sus procedimientos de control y evaluación pero además permitirán mejorar la comparabilidad de la información sobre el estado de la ordenación forestal entre los países.

Existen documentos útiles de referencia, (por ejemplo, Appanah y col. 1999, los documentos de referencia de varios sistemas voluntarios de certificación/verificación), que un equipo de especialistas podría aprovechar, con experiencia práctica en el tema, que podrían asignarse para preparar propuestas de proyecto de los dos documentos. La OIMT podría establecer un grupo de expertos para la preparación de la versión final, debido a la naturaleza normativa de estos documentos.

Figura 8.
Instrumentos de política de la OIMT para fomentar la ordenación forestal sostenible
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Apoyo a la capacitación
Los países productores miembros de la OIMT que participaron en el estudio, citaron la falta de auditores capacitados como uno de los principales cuellos de botella en los sistemas existentes de auditoría del sector público. Los sistemas voluntarios de certificación/verificación en desarrollo también necesitarían auditores locales con capacitación adicional ya que la tendencia actual de utilizar los servicios de especialistas extranjeros necesita revertirse. Al respecto, los retos específicos incluyen (i) la creación en cada país de un grupo de especialistas que sean capaces de realizar auditorías sobre los aspectos ambientales y sociales de la OFS y (ii) concentrar la atención en el trabajo de auditoría desde la revisión de la documentación hasta las verificaciones de campo y las entrevistas con los operadores y los protagonistas.

Se precisará la implantación de programas nacionales para satisfacer estas necesidades con miras a la capacitación del personal y de los auditores especializados. Estos esfuerzos se beneficiarán de la preparación de materiales de capacitación comunes y de cursos a escala regional para la capacitación de los instructores y auditores que prestarán su ayuda, especialmente a los países más pequeños en la formación de los recursos humanos necesarios. En países más grandes, se lanzarán proyectos especiales de capacitación. 

8.2 Desarrollo de tecnología y sistemas
El examen de la situación actual en la aplicación de la teledetección, SIG y GPS, el registro automático de datos mediante computadoras manuales, el rastreo del flujo de madera del bosque a los usuarios, etc., no se incluyeron en el ámbito de este estudio. No obstante, estas nuevas tecnologías permitirán mejorar las posibilidades de controlar los cambios en el estado de los bosques, las operaciones de aprovechamiento y los flujos de los productos forestales dentro de los países y para la exportación. Muchos cuellos de botella que se presentan actualmente en el trabajo de auditoría podrían eliminarse mediante el uso de nuevas tecnologías y los costos de operación podrían reducirse, con las inversiones iniciales necesarias. Algunos países ya han avanzado en el uso de estas herramientas, (por ejemplo, SIVAM en Brasil). En este campo se precisará realizar estudios y trabajo adicional de desarrollo para (i) revisar  e intercambiar experiencias sobre el uso de estas tecnologías y (ii) tomar estas herramientas como elementos de sistemas de auditoría fiables para la OFS.

8.3 Opciones para acciones por parte de los países miembros de la OIMT 
Los países productores miembros de la OIMT, basados en los resultados de este estudio, han identificado las siguientes opciones que pueden tomarse para mejorar sus sistemas de auditoría para la OFS.

(i) El desarrollo de Criterios & Indicadores nacionales para la OFS basados en los C&I de la OIMT que servirán como una base para (a) los criterios de auditoría interna dentro de la organización forestal y (b) los criterios de certificación que se desarrollarán de forma separada

(ii) El desarrollo de pautas de auditoría para la interpretación y aplicación de los criterios de auditoría 

(iii) El establecimiento de procedimientos apropiados de auditoría 

(iv) La organización efectiva de la función de auditoría dentro de la autoridad forestal, habida cuenta de los siguientes aspectos:

· Evitar la dependencia del auditor respecto a los auditados 

· Introducir un elemento de falta de previsibilidad en las auditorías sobre el terreno 

· Rotación del personal en los distritos/regiones 

(v) La definición de los requisitos para los auditores de la ordenación forestal 

(vi) El establecimiento y mantenimiento de registros de auditores calificados para la OFS 

(vii) La organización de capacitación adecuada adicional para los auditores de la OFS.

(viii) La promoción de los sistemas de certificación forestal como complemento de la auditoría del sector público de la OFS.
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Nota: El Anexo 4.1 presenta referencias adicionales a los documentos de referencia de los sistemas voluntarios de certificación/verificación. 

1.	Establecimiento de UOF


1.1 	Tenencia de tierras y derechos de propiedad
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2.	Planeación estratégica


2.1 	Inventario forestal


Planeación de la infraestructura (carreteras permanentes, puentes, cargaderos secundarios, campamentos, incendios, etc.)


Plan de ordenación forestal a largo plazo


Evaluación de los aspectos ambientales y sociales.





3.	Planeación operativa


3.1 	Inventario previo a la explotación y señalización de árboles


3.2	Plan anual de trabajo


Planeación operativa de los trabajos de infraestructura (carreteras temporales, puentes, pistas de arrastre, etc.)


3.4	Delimitación de áreas (fajas de amortiguación, áreas protegidas, etc.)





4.	Ejecución


4.1 	Obras de infraestructura (construcción de carreteras, construcción de puentes, limpieza pistas de arrastre, cargaderos secundarios, construcción camp, etc.)


4.2	Operaciones de explotación


4.3	Transporte a cargadero secundario


Almacenamiento en cargadero secundarios


Transporte de larga distancia


4.6 	Tratamientos posteriores al aprovechamiento y otras medidas silvícolas








5.	Control y evaluación





6.	Aspectos sociales


6.1 	Salud y seguridad de los trabajadores


6.2	Derechos de los trbajadores


6.3	Participación  de las comunidades locales


6.4	Beneficios para la población local, derechos consuetudinarios
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� La primera versión de los MC&I se basó en los C&I de la OIMT (1992) pero recientemente se han revisado de acuerdo con los C&I de la OIMT  (1998).


� La descripción se basa en Appanah y col. 1999


� Se supone que los auditores de tiempo parcial se utilizan en equipos, que son dirigidos por asesores principales de tiempo completo.
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10. Evaluación de las pruebas frente a los C&I



Conclusiones sobre cada criterio



Identificación de los requisitos relacionados con medidas correctivas y áreas que precisan mejorar











11. Evaluación sobre la sostenibilidad



Cumplimiento con los C&I



Conclusiones











12. Presentación de informes



Informe de auditoría











9. Compilación de pruebas adicionales



Documentos, entrevistas, consultas, verificaciones sobre el terreno
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Planos, directrices
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6. Consulta



Comunidad local 



Personal
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3. Otras fuentes de  información



Autoridades gubernamentales,  institutos de investigación, ONGs etc.



Actas, permisos, inventarios forestales, encuestas, opiniones, etc. 
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