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Capitulo Introductorio: Motivacion, planteamiento del problema y objeto
de la investigacion.

El presente trabajo de investigacién parte de un capitulo introductorio dividido a su vez en tres
apartados. En primer lugar, se exponen las motivaciones personales que explican por qué se ha
llevado a cabo esta investigacion y cuéles han sido sus principales aportaciones desde un punto
de vista académico y desde una perspectiva personal.

A continuacion, se presenta el problema del que parte la investigacion y al que se pretende dar
respuesta, qué objetivo se persigue, de qué premisas partimos, y la metodologia propuesta. En
este sentido, y con el fin de facilitar al lector una compresion general del trabajo que se desarrolla,
se incluye una breve explicacion en torno a los elementos fundamentales de esta tesis doctoral.

Por dltimo, este capitulo preliminar concluye con un apartado dedicado a presentar la estructura
de la investigacion -dividida en tres bloques-, y se agradece toda la ayuda recibida,
imprescindible para el desarrollo de este trabajo.
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i. Motivacién personal.

Tras mas de una década trabajando como economista volvi a la Universidad de La Laguna para
“reciclar” parte de mi formacién académica a través de la realizacién de un programa de
Doctorado en Desarrollo Regional. Estaba convencida de que ampliaria mis conocimientos,
actualizaria algunos aspectos, recordaria otros quizas ya olvidados y obtendria el Diploma de
Estudios Avanzados en Economia Aplicada. Incluso podria acabar redactando y defendiendo
una Tesis Doctoral. Lo que no podia imaginar entonces es que lo que me aportaria este programa
de Doctorado iria mucho mas alld de la actualizacion y/o ampliacion de conocimientos
académicos.

Esta Tesis Doctoral surge del “descubrimiento” de una nueva manera de mirar y entender la
Ciencia Econémica y con ello, de mirar y entender Africa.

El trabajo constituye en cierto modo el relato del camino recorrido durante ese descubrimiento,
desde que decido, junto a mis directores de tesis, abordar una investigacion en torno a la idea
de evaluar la gobernanza ambiental en contextos en desarrollo como el de Africa Subsahariana,
hasta hoy, cuando se presentan los resultados del trabajo realizado. La eleccion de este tema
es el resultado de aunar dos motivaciones personales.

He de ser sincera; durante mi formacién como economista y en el transcurso de mi experiencia
profesional, las cuestiones ambientales no ocuparon nunca un lugar destacado. Tampoco los
planes de estudio abordaban este tipo de cuestiones, consideradas secundarias o menos
relevantes que otras. Sin embargo, durante los afios transcurridos hasta que volvi a la
universidad, la importancia otorgada al medio ambiente dentro de la ciencia econémica habia
cambiado, despertando mi interés.

A esto se afiade otra motivacién personal; la de conocer mejor la realidad de los paises de Africa
Subsahariana mas proximos geograficamente a nuestra Comunidad Auténoma. Durante mis
aflos como economista en el sector empresarial canario, las menciones a Africa Occidental como
una regidon que ofrece importantes oportunidades a Canarias fue un tema recurrente y de
actualidad. Sin embargo, nuestra proximidad geografica contrasta con una enorme distancia en
lo referido a nuestro conocimiento sobre la realidad de estos paises. Tampoco durante mi
formacion universitaria se ofertaban materias dedicadas a conocer la realidad africana.

No obstante, el descubrimiento al que hacia referencia no se limita a un renovado interés por el
andlisis de la relacion entre economia y medio ambiente y de la realidad de Africa Occidental,
sino que ha ido mucho mas alla. Lo mas sobresaliente ha sido “descubrir” que la Economia como
Ciencia Social es una materia mucho mas compleja (que no complicada) de lo que yo pensaba
hasta ese momento, caracterizada por su amplitud interdisciplinar, y su capacidad para potenciar
el pensamiento critico.

El profesor José Luis Sampedro se refiere en sus trabajos a las tres dimensiones desde las que
debe analizarse la realidad econémica; la dimension técnica (centrada en la competitividad), la
dimension social (relacién de los grupos sociales entre si y con las instituciones), y la dimension
cultural (relativa a los valores, creencias, formas de vida, etc.). En su opinion, el enfoque
dominante en la economia omite las dimensiones sociales y culturales, institucionales y politicas,
dificilmente cuantificables, restringiendo su ambito de analisis a la dimension técnica,
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directamente vinculada al calculo matematico, necesario pero no suficiente -ni siempre posible-
a la hora de abordar todas las problematicas en el ambito de las ciencias sociales’.

Basicamente el descubrimiento al que me refiero consiste en haber abierto mis ojos y mi mente
a todas las dimensiones de la economia. No ha sido facil, ni para mi ni para mis directores,
porque no es una tarea sencilla ensefiar a alguien a “pensar de otra manera”. Pero hoy tengo
que agradecerles su esfuerzo y su paciencia, pues aunque aun me queda mucho camino por
recorrer, creo que hoy soy una economista mas completa.

Mi nuevo interés por las cuestiones ambientales me condujo al estudio de la complejidad, un
término comunmente empleado, pero en mi caso poco conocido y errbneamente asociado con
“dificultad”. Asi pues, el desarrollo de la tesis me fue conduciendo a conocer los fundamentos de
la economia ecoldgica y a entender el cambio de paradigma que ésta supone. Todo ello me llevo
a la ciencia post-normal, un marco epistemologico y metodolégico desde el que aproximarse al
andlisis de la economia y que inicialmente identifiqué como algo novedoso (a pesar de tener ya
décadas de recorrido) e incluso “chocante”, y que posteriormente me ha dado una gran leccién
de humildad como economista, ya que el lugar que ocupa un investigador nunca puede situarse

por encima de la realidad y de la problematica a la que pretende dar respuesta. Es aqui donde
entra en juego el término calidad, al que se le otorga un lugar central en esta investigacion,
desbancando a la verdad como principio rector del analisis econémico, como se explica a

continuacion.

' Sampedro, J.L. “Realidad Econémica y Analisis Estructural’, Madrid: Aguilar, 1961.
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ii. Planteamiento del problema y objeto de la investigacion.

Las dotaciones de recursos naturales disponibles en muchos paises de Africa Subsahariana
(ASS) suponen un importante potencial para mejorar las condiciones socioeconémicas del
subcontinente derivado de los beneficios que podria generar la explotacion de los mismos
(Jalloh, 2013). Sin embargo, la evidencia indica que dicho potencial no se ha traducido en
mejores condiciones de vida para su poblacion, siendo el origen de buena parte de los conflictos
registrados en el subcontinente (A Alao, 2007).

Particularmente, la region de Africa Occidental -la mas préxima geograficamente a Canarias-
simultanea su condicion de una de las regiones mas pobres del mundo (UNCTAD, 2018; UNDP,
2018) con una importante riqueza de recursos naturales (Kolstad & Wiig, 2009; Mabikke, 2012)?,
asi como con un enorme potencial de recursos para las energias renovables (Brew-Hammond &
Kemausuor, 2009; Ouedraogo, 2013).

Esta paradoja, acufiada por Alan Gelb como la “maldicién de los recursos” (Gelb, 1988) hace
referencia a la incapacidad de los paises ricos en recursos naturales para trasformar dicha
riqueza de recursos en crecimiento econémico y prosperidad. La tesis de la “maldicion de los
recursos” fue desarrollada en sus inicios por Richard Auty (Auty, 1993), convirtiéndose en un
tema importante y recurrente en la literatura académica sobre la gestion de los recursos
naturales, destacando algunos trabajos que vinculan negativamente la riqueza de recursos y el
crecimiento econémico, como los de Jeffrey Sachs y Andrew Warner (véase Sachs & Warner,
1995; Sachs & Warner, 1999; Sachs & Warner, 2001). Otros trabajos examinan la “maldicion de
los recursos” desde una perspectiva no exclusivamente econémica, como por ejemplo el de
Bulte, Damania, and Deacon (2005), en el que analizan la relacién entre la abundancia de
recursos y determinados indicadores del bienestar humano. Desde otras posiciones A Alao
(2007) y Botchway (2011) defienden que la gobernanza es la variable clave a la hora de explicar
por qué algunos paises africanos se encuentran entre los mas pobres del mundo a pesar de su
abundancia de recursos naturales.

La presente investigacion acepta este planteamiento como una premisa, de modo que la
“maldicién de los recursos” se interpreta como un sintoma, y no como la causa del problema.
Consecuentemente, no se propone el estudio de la correlacién entre la abundancia de recursos
naturales con ninguna otra variable para el analisis de la problemética, sino que se defiende que
es la deficiente gestion de los mismos —esto es, cuestiones relativas a las normativas, estructuras
y procesos en torno a la propiedad, captacién, extraccion, tratamiento, distribucién y control de
los recursos naturales, entre otros aspectos- la que explica la citada paradoja, y no la simple
existencia de abundantes recursos.

Nos alejamos asi de los trabajos tradicionales en torno a la “maldicion de los recursos” para
centrarnos en el andlisis de la gobernanza ambiental en Cabo Verde, un pais perteneciente a
Africa Occidental que si bien se caracteriza por no disponer de abundantes recursos, se
posiciona a la cabeza de los paises integrantes de la Comunidad Econémica de Estados de
Africa Occidental (CEDEAO) en lo que se refiere a su potencial para el desarrollo de energias
renovables, particularmente solar y edlica (ECOWREX, 2018), dadas sus favorables condiciones
naturales.

2 Como se expone en el anélisis spcio—institucional (capitulo V), esta importante riqueza de recursos naturales no es
homogénea dentro de la regién de Africa Occidental (Baker, 2009; Jalloh, 2013).
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A pesar de su liderazgo en la generacion de energia solar y edlica, Cabo Verde presenta una
elevada dependencia de combustibles fosiles para la generaciéon de energia, con una de las
tarifas eléctricas mas elevadas del continente africano, a lo que se afiade que una parte de su
poblacién no tiene acceso al suministro de energia eléctrica en condiciones de estabilidad y
seguridad (UN, 2017a).

La importante y estrecha vinculacion que existe entre las cuestiones medioambientales y el
fomento de las energias renovables se encuentra recogida en la Agenda 2030 (UN, 2015b), que
incluye entre sus 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) el de “Garantizar el acceso a una
energia asequible, fiable, sostenible y moderna para todos” (ODS7). En el mismo se reconoce
que la energia es fundamental para practicamente todos los grandes desafios y oportunidades
a los que se enfrenta el mundo en la actualidad, ya sea para el empleo, la seguridad, el cambio
climatico o la produccion de alimentos, con especial atencion a los paises menos adelantados,
o los pequefios estados insulares en desarrollo como el caso de Cabo Verde (UN, 1994).

Desde otra perspectiva, la relaciéon entre el medio ambiente y la energia ha sido estudiada a
través del conocido como water-energy-food nexus (en adelante, el nexus), siendo objeto de
diferentes trabajos durante los ultimos afios (Gulati, Jacobs, Jooste, Naidoo, & Fakir, 2013;
Middleton, Allouche, Gyawali, & Allen, 2015; Villamayor-Tomas, Grundmann, Epstein, Evans, &
Kimmich, 2015). El enfoque basado en el nexus promueve la coherencia de politicas y acuerdos
de gobernanza ambiental entre los sectores del agua, la energia y la alimentacién (Weitz,
Strambo, Kemp-Benedict, & Nilsson, 2017)3.

Partiendo de estas consideraciones, el objetivo general de la presente tesis doctoral
consiste en la provision de herramientas metodolégicas encaminadas a mejorar nuestro
conocimiento sobre los procesos de gobernanza ambiental a través de la evaluacion de la
calidad, entendida como la adecuacion o aptitud para atender a determinados
requerimientos —fitness for use-, para el caso de las energias renovables en la Republica
de Cabo Verde.

¢Por qué se formula este objetivo general? y ;como se propone alcanzarlo?

Para dar respuesta a estas cuestiones es preciso aclarar una serie de aspectos que facilitaran al
lector la comprension de elementos fundamentales de la investigacién. Asi pues, a pesar de que
la gobernanza se configura como una variable clave, es importante sefialar que el tema objeto
de analisis de esta tesis no es la gobernanza, ni la gobernanza ambiental en particular.

El tema objeto de analisis de la investigacion es la calidad entendida como fitness for
purpose. Esto explica que en el marco tedrico se incluya un primer capitulo a aproximarnos al
concepto y enfoques sobre gobernanza, pero no se profundice en el analisis tedrico de la misma
como seria preceptivo en el caso de estar ante una tesis doctoral sobre gobernanza. Por el
contrario, se persigue mostrar y argumentar por qué los andlisis en torno a la gobernanza,
basados en principios y enfoques ortodoxos, no nos parecen validos cuando nos referimos a
cuestiones socio-ambientales en contextos en desarrollo como el de Africa Subsahariana.

Es decir, con esta investigacion no perseguimos “medir” o cuantificar la gobernanza
ambiental en Cabo Verde, para calificarla como “buena” o “mala” en base a unos criterios o
ranking previamente determinados.

3 Esta relacion llama la atencion de la comunidad internacional en la ciudad de Bonn en el transcurso de la reunion
celebrada en 2011 para la preparacion de la Conferencia Rio+20 de las Naciones Unidas (Gulati et al., 2013; Hoff, 2011).
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Nos cuestionamos quién o quiénes califican la gobernanza, si estan legitimados para hacerlo, en
base a qué criterios determinan la “bondad” o no de la gobernanza, con qué finalidad, o si se
tienen en cuenta las peculiaridades -sociales, econdmicas, histéricas, culturales, politicas,
ambientales- del pais y/o region objeto de analisis.

Consecuentemente, en este trabajo nos alejamos del enfoque e interpretacién de la gobernanza
defendido desde la ortodoxia, aplicados sin éxito a contextos en desarrollo como el de los paises
al sur del Sahara. Lo que perseguimos es ampliar nuestro conocimiento sobre la misma con el
fin de aportar propuestas de mejora; y planteamos hacerlo desde la calidad, entendida como
fitness for purpose, actuando como elemento clarificador o revelador de la realidad,
“desgranando” y “aflorando” aquellos elementos integrantes de su complejidad, como se explica
en el marco tedrico.

La tesis doctoral propone entonces una hipétesis de partida consistente en demostrar que el
planteamiento ortodoxo de toma de decisiones en el ambito de la gobernanza ambiental y
sus correspondientes herramientas metodoldgicas no son validas, no siendo capaces de
dar respuesta a problematicas complejas.

Se defiende la redefinicion -que no la calificacion- de la gobernanza en base a la realidad
especifica objeto de estudio, y se explica por qué el andlisis de la gobernanza en contextos en
desarrollo supone un reto para la science for policy empleada como input para la toma de
decisiones politicas. A este desafio se afiade el derivado de reconocer la complejidad que
caracteriza a las cuestiones socio-ambientales, y las limitaciones analiticas que este
reconocimiento trae consigo, lo que nos lleva a escoger el enfoque analitico de la adaptive
governance para abordar el estudio de la gobernanza ambiental.

Para entender por qué la calidad es el eje central de nuestro trabajo de investigaciéon y qué se
entiende por calidad como fitness for purpose, hay que distanciarse de los postulados de la
economia ambiental y su enfoque ortodoxo en torno a la relacién entre economia y medio
ambiente, para introducir el andlisis en el marco de la economia ecolégica, un nuevo paradigma
desde el que comprender la relacién economia-naturaleza. Esta dicotomia de planteamientos en
torno a una misma cuestion trae consigo importantes implicaciones epistemolégicas y
metodoldgicas, que nos llevan a justificar y proponer la Ciencia Post-Normal (Post-Normal
Science, PNS) como alternativa frente a los postulados del paradigma dominante de la economia
-enfoque ortodoxo, positivista-.

Es en el marco de la PNS donde la calidad ocupa un lugar central como principio rector del
analisis, frente a la busqueda de la verdad perseguida por la ciencia “normal™. La evaluacion de
la calidad frente a la busqueda de la verdad supone admitir que la ciencia no es capaz de dar
respuesta -a modo de verdades absolutas- a algunos de los principales desafios a los que se
enfrenta el mundo en la actualidad, como las cuestiones socio-ambientales o las consecuencias
del cambio climatico, entre muchas otras. Esto implica reconocer la complejidad que caracteriza
a este tipo de problemas, esto es, la necesidad de manejar un elevado nivel de incertidumbre,
asi como la existencia de diferentes intereses e interpretaciones en torno a una misma realidad.

Ante la deteccioén de insuficiencias derivadas de la aplicacion de principios y métodos propios de
la ciencia “normal” a cuestiones complejas como las sefialadas, muchos trabajos hacen
referencia a una crisis de la ciencia que ha derivado en una crisis de gobernanza. Surge asi la

4 Ciencia “normal” en el sentido de (Kuhn, 1971).

12

Este documento incorpora firma electrénica, y es copia auténtica de un documento electrénico archivado por la ULL segun la Ley 39/2015.

Su autenticidad puede ser contrastada en la siguiente direccidn https://sede.ull.es/validacion/

I denti fi cador del docunento: 2411887 Cbédigo de verificaci 6n: zy5Fom+l

Firmado por:

Maria del Cristo Monagas Pérez Fecha: 03/03/2020 19:48:50

UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

Serafin Corral Quintana
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

03/03/2020 20:35:17

Carmen Dolores Wehbe Herrera
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

04/03/2020 14:09:18

Maria de las Maravillas Aguiar Aguilar
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

16/04/2020 08:32:11

15/385



Universidad de La Laguna
Oficina de Sede Electréonica

Entrada

N° registro: 2020/13567
N° reg. oficina: OF002/2020/13114
Fecha: 04/03/2020 09:19:42

necesidad de proponer una nueva concepciéon de la ciencia donde la incertidumbre sea
reconocida y manejada, y donde se tenga en cuenta no sélo la opinién de los expertos y
cientificos, sino el de las diferentes partes con intereses legitimos en el problema en cuestion.

Se defiende la necesidad de nuevos modos de gobernanza, mas inclusivos, en los que la
sociedad participa activamente en el diagnéstico y en la busqueda de soluciones para aquellas
cuestiones que le afectan y/o tienen intereses legitimos. Es en este punto donde adquiere
relevancia el papel de la extended peer community y se explica su estrecha vinculacion con la
concepcidn de la calidad en el contexto de la PNS, pues es a través de esta comunidad relevante
donde la calidad despliega su potencial clarificador o revelador, ayudandonos a comprender
mejor la realidad y la problematica objeto de analisis. Se evidencia asi la necesidad de introducir
en el analisis procesos participativos frente a procedimientos eminentemente tecnocraticos.

¢ Como se hace operativo este planteamiento en la investigacion?

Para dar respuesta al objetivo general planteado se propone y defiende la aplicacién de una
composicién metodolégica novedosa, donde el analisis socio-institucional, el esquema Pedigree
y el social sensitivity analysis se combinan generando sinergias y enrigueciendo el andlisis. La
interaccion de estas tres fases metodoldgicas no es la unica novedad que presenta la tesis
doctoral, sino su aplicacién a la evaluacion de la gobernanza ambiental en un pais en desarrollo
perteneciente a Africa Subsahariana; concretamente referido al caso de las energias renovables
en Cabo Verde. El trabajo de investigacion desarrollado combina procesos participativos con
trabajo tecnocratico, y recoge la discusién generada en torno a los resultados alcanzados, sobre
los que posteriormente se reflexiona en el bloque de conclusiones, desde el punto de vista de la
validez del enfoque tedrico y metodoldgico para dar respuesta al objetivo general, y desde la
perspectiva de su aplicacion al caso de estudio. Es importante destacar también las valoraciones
que se realizan en torno a las limitaciones detectadas, y que en algunos casos derivan en la
propuesta de futuras lineas de investigacion.

Figura n° 1: Diagrama explicativo de la investigacion.
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iii. Estructura de anadlisis propuesta.

La investigacion que se presenta parte de una revision tedrica en torno a los principales
conceptos -como gobernanza ambiental, economia ecoldgica, ciencia post-normal, calidad-,
seguida de una propuesta metodolégica que posteriormente sera aplicada a un caso de estudio.
Para finalizar se discutiran los principales resultados alcanzados e incorporaran las conclusiones
generales de la investigacion.

Esto se traduce en una divisién de la tesis doctoral en tres bloques. Tras este capitulo
introductorio se da paso al primer bloque: Marco Conceptual y Teérico compuesto por cuatro
capitulos (capitulos I, 11, Ill, y 1V). El capitulo | se dedica al estudio de la gobernanza ambiental
en paises en desarrollo. Se repasa el auge y significado del concepto gobernanza, destacando
entre sus principales caracteristicas la complejidad y su vinculacién con la science for policy. Las
particularidades de la gobernanza ambiental nos llevan a proponer su andlisis a través del
enfoque analitico que proporciona la adaptive governance, defendiéndose su encaje en los
postulados de la Post-Normal Science (PNS). En el capitulo Il se define la calidad como fitness
for purpose, y se justifica su papel como el principio rector del analisis que se presenta. Una vez
definida la calidad en el marco de la PNS, el capitulo Il presenta una propuesta metodoldgica
para la evaluacion integrada de la calidad, dedicando un apartado a explicar las principales
caracteristicas de cada una de las partes que la componen (andlisis socio-institucional, esquema
Pedigree y social sensitivity analysis). El capitulo 1V expone en detalle cdmo hacer operativa la
citada propuesta a la hora de evaluar la calidad de la gobernanza ambiental en Africa
Subsahariana.

El segundo bloque esté dedicado al Marco Empirico, compuesto por tres capitulos (capitulos V,
VIy VII) en los que se presenta el caso de estudio escogido, y se adapta y aplica la combinacion
metodoldgica presentada previamente. Los dos primeros capitulos se dedican al analisis socio-
institucional, avanzando desde el estudio de la realidad econémica, social, ambiental, politico-
institucional y energética de Cabo Verde (capitulo V) hacia el proyecto de electrificacion de la
aldea de Vale da Custa (capitulo VI). La gran cantidad de informacién recopilada en estos dos
capitulos se emplea como input para la aplicacion del esquema Pedigree al caso de estudio -la
electrificacion de Vale da Custa a través de una mini central solar-edlica- (capitulo VII).

El hecho de llevar a cabo el analisis propuesto en un contexto como el de Africa Subsahariana
ha traido consigo algunos retos y dificultades a la hora de aplicar la combinacién metodolégica
que se presenta en el marco tedrico de la investigacién. En algunos casos, se proponen
adaptaciones que se justifican convenientemente; en otros casos, las dificultades detectadas
imposibilitan la aplicaciéon de la metodologia propuesta. Es el caso del social sensitivity analysis
(SSA).

Las principales consideraciones en torno al marco tedrico y metodolégico expuesto y su
adecuacion a la hora de abordar el objetivo que se plantea, asi como las reflexiones sobre la
aplicacién de la combinacién metodologica propuesta al caso de estudio, se explican
detalladamente en el tercer y ultimo bloque de la tesis dedicado a las Conclusiones y
Reflexiones (capitulo VIII), donde también se dedica un apartado a sefialar las adaptaciones
aplicadas y las limitaciones a las que nos hemos enfrentado.
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No puedo finalizar sin incluir el agradecimiento que como doctoranda siento hacia tantas
personas que han contribuido a que esta investigacion se haya llevado a cabo.

Una tesis doctoral es un trabajo en equipo, en el que los directores de tesis ocupan un lugar
destacado, que no comodo ni facil. El Dr. Serafin Corral y la Dra. Carmen Dolores Wehbe han
tenido que enfrentar diversas dificultades a lo largo de este largo periodo de tiempo, reenfocando
el trabajo de investigaciéon desde la idea inicial hasta la finalmente desarrollada, ensefidandome a
investigar, a desarrollar mi capacidad critica y de sintesis, a corregir muchos defectos, a abrirme
nuevas puertas en el ambito académico, y un largo etcétera. A ambos les debo mucho y lo
agradeceré eternamente, pues lo aprendido junto a ellos a lo largo de estos afios de trabajo
formara parte de mi para siempre.

Pero han sido muchas las personas que, desde diferentes instituciones y posiciones, han
aportado su tiempo, experiencia y conocimientos a esta investigacion, y a los que es un placer y
un honor incluirlos como parte de este trabajo.

Desde un principio resulté fundamental contar con el asesoramiento del ex - Director General de
Asuntos Econémicos con Africa del Gobierno de Canarias, el Sr. D. Pablo Martin-Carbajal, quien
nos facilitd el contacto con Casa Africa y con el Instituto Tecnolégico de Canarias (ITC), dos
organismos fundamentales a la hora de escoger el caso de estudio. Desde Casa Africa, gracias
al apoyo de su Secretaria General -Sra. Arianne Hernandez- y de las jefas del area de Economia
— Sra. Ana Cardenes-, y del area de Mediateca — Sra. Estefania Calcines- tuvimos acceso a
publicaciones de interés y pudimos contactar con la Embajada de Espafia en Abuja (Nigeria),
sede de la Comunidad Econémica de Estados de Africa Occidental (CEDEAO). Es destacable la
amabilidad y profesionalidad con las que nos atendieron los representantes de la Embajada de
Espafia en Abuja, el Sr. D. Ignacio Tapia Garcia (Segunda Jefatura de la Embajada de Espafa
en Nigeria), y el Sr. D. Javier Nievas Bullejos (Responsable de Proyectos del Programa Regional
de Cooperacion con la CEDEAO de la Agencia Espafiola de Cooperaciéon Internacional al
Desarrollo -AECID- en Abuja). Por su parte, la colaboracion del Instituto Tecnoldgico de Canarias
(ITC) adquiere un papel fundamental, al ser un actor destacado en el caso de estudio escogido.
Nuestro agradecimiento y reconocimiento al Sr. D. Daniel Henriquez Alamo, con quien
mantuvimos varios encuentros de trabajo imprescindibles para el desarrollo de la investigacion.

En un trabajo de estas caracteristicas resulta fundamental el contacto con numerosos actores
sociales. La ayuda y generosidad del Sr. D. Marco Antonio Ortega Estébanez ha sido de un valor
incalculable. Gracias a su dilatada experiencia profesional y sus innumerables contactos como
asesor del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en diferentes paises de
Africa Occidental, nos puso en contacto con D. Jaime Puyoles Garcia, Coordinador General de
la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional al Desarrollo (AECID) de la Embajada de
Espafia en la Republica de Cabo Verde, quien junto a la inestimable colaboracion de la Sra. D2.
Mary Salomé Rodrigues Pereira, nos proporcionaron asistencia técnica durante nuestro viaje a
la isla de Santiago, nos facilitaron importantes contactos en el pais, entre los que destacamos al
Sr. Helder Lima de la Direccién General de Energia del Governo do Cabo Verde, y nos recibieron
amablemente en la sede de la Embajada de Espafia en Praia. Sin la ayuda y profesionalidad de
estas personas no hubiera sido posible la aplicacion de la metodologia propuesta al caso de
estudio.

La relacién de personas que nos ayudaron a lo largo de esta investigacion y a las que queremos
agradecer su participacion desinteresada y el tiempo que nos dedicaron es muy extensa, y
requeriria de un capitulo exclusivamente dedicado a darles las gracias. Los enumeramos a
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continuacion de manera breve, pero con un agradecimiento enorme: El ex — Director del Centro
de Estudios Africanos de la Universidad de La Laguna (CEA-ULL), el profesor D. José Adrian
Garcia Rojas; la ex — Consejera de Accion Exterior del Cabildo de Tenerife, la Sra. D2. Carmen
Delia Herrera; el ex — Director del Cluster de energias renovables de Canarias (RICAM Canarias),
Sr. D. Agustin J. Gonzalez Martin; el Presidente de la Asociacion Canaria de Energias
Renovables (ACER), Sr. D. Enrique Rodriguez de Azero; el Vicerrector de Posgrado e
Investigacion de la Universidad de Cabo Verde (UCV), Sr. Aristides Silva; el responsable del
departamento de distribucion de ELECTRA, Sr. Silvino Leal; Chief Executive Officer
CABEOLICA, Sr. D. Antao Fortes; Manager of Environment CABEOLICA, Sra. D?. Ana Monteiro;
el experto en Energias Renovables del ECREEE (ECOWAS Centre for Renewable Energy and
Energy Efficiency), Sr. Heleno Sanches.

Sus aportaciones se encuentran recogidas de una u otra manera en este trabajo de investigacion.
Gracias a todos y todas.
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A.MARCO CONCEPTUAL Y TEORICO.
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Capitulo I. Gobernanza ambiental en paises en desarrollo: Una cuestion
compleja.

En esta investigacion la gobernanza se entiende en un sentido amplio, como un término complejo
que hace referencia al conjunto de instituciones, normativas, procedimientos y resultados, fruto
de las relaciones que se articulan entre el estado y la sociedad en general, para dar respuesta a
diferentes necesidades y/o problematicas, como por ejemplo las socio-ambientales.

El término adquiere especial protagonismo en el contexto de los paises en desarrollo, al
considerarse un elemento imprescindible para la erradicacion de la pobreza y la mejora de las
condiciones de vida de la poblacién. Se han propuesto en las ultimas décadas diferentes
‘recetas” por parte de organismos e instituciones internacionales para alcanzar una ‘“buena
gobernanza”. Sin embargo, la extrapolacion a entornos en desarrollo de una concepcién ortodoxa
de buena gobernanza concebida y aplicada por los paises desarrollados, no ha dado los
resultados esperados, culminando con el fracaso de muchas de las politicas llevadas a cabo
durante las Ultimas décadas del siglo XX en Africa Subsahariana.

Este capitulo comienza con un breve repaso al concepto de gobernanza y a los debates en torno
a su calificacién como “buena gobernanza”. Se defiende la necesidad de redefinir el término
atendiendo a las caracteristicas sociales, econémicas, politicas, institucionales, ambientales o
histéricas de cada pais y/o region, de modo que el analisis de la gobernanza en un contexto
como el subcontinente africano supone un reto para la science for policy.

A este reto la investigacion afiade otro derivado del reconocimiento de la complejidad inherente
a las cuestiones socio-ambientales. Para dar respuesta a los desafios planteados se defiende la
conveniencia de un marco epistemologico y metodolégico capaz de reconocer la complejidad y
manejar la incertidumbre, presentando y proponiendo la Ciencia Post-Normal.

Se plantea y justifica que el estudio de la gobernanza ambiental se aborde desde la perspectiva
de la adaptive governance, un enfoque analitico que reconoce la complejidad de los sistemas
socio-ecoldgicos (SSE) y que encaja en los postulados de la ciencia post-normal.
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1.1. Gobernanza: Concepto y enfoques.

A pesar de no ser un término nuevo, el concepto de gobernanza experimenta en la segunda
mitad del siglo XX un uso generalizado en ambitos muy diversos y con diferentes connotaciones
y significados, produciéndose una repentina fascinacion por el mismo (Peters & Pierre, 2005),
dando lugar a diversas definiciones del mismo, a trabajos que tratan de explicar las razones que
han motivado el auge del término y a diferentes enfoques tedricos.

No existe una definicion generalmente aceptada de gobernanza, sino una amplia variedad
de acepciones en funcion del contexto al que hace referencia, el organismo que lo utiliza y las
prioridades y/o intereses perseguidos (Cerrillo i Martinez, 2005; Santiso, 2003), no habiendo
consenso en torno a su significado ni en lo que se refiere a la forma en que ésta deberia aplicarse
(Doornbos, 2003). De ahi que se encuentren diferentes aproximaciones en los discursos sobre
desarrollo, educacion, sanidad o medio ambiente, por parte de organizaciones e instituciones
internacionales desde la segunda mitad del siglo XX hasta nuestros dias (NEPAD, 2002;
Transparency International, 2013; UNDP, 1997; World Bank, 1992).

Plumptre and Graham (1999) entienden que los debates en torno a la gobernanza abren un
nuevo espacio intelectual, promueven la reflexién y proporcionan un concepto que permite
discutir el papel del gobierno para hacer frente a los asuntos publicos, asi como a la contribucién
de otros actores en la gestion publica. Para Godséater and Séderbaum (2011) el concepto de
gobernanza constituye una oportunidad para alejarnos de la “prision conceptual” estado-céntrica,
dando lugar a diferentes definiciones, que pueden clasificarse en diferentes apartados
(Myungsuk, 2003):

Cuadro n°1: Algunas definiciones de gobernanza.

Clasificacion definiciones gobernanza Caracteristicas y aportaciones

Se incluyen las definiciones mas genéricas. Se considera que la gobernanza trata la

. solucién de problemas colectivos y el logro del bienestar publico (Mayntz 2001). La
Gobernanza como mecanismo para

resolver problemas comunes. . . . R
misma se define como una variedad de maneras de resolver problemas organizativos,

sociales y ambientales, en el &mbito nacional, regional o internacional (Newman, 2001).

El papel del sector publico se introduce en la definicion de gobernanza, esto es, la
dimension publica en la gestion de los problemas de la sociedad. Desde esta

perspectiva se plantean cuestiones como qué politicas son mas apropiadas, incluso

Gobernanza como mecanismo para

P esenciales, para que el gobierno las considere especificamente publicas, si existen
resolver problemas publicos comunes.

formas alternativas para prestarlas, o como puede el gobierno reclamar su legitimidad
(Wright, 2000). En general, la gobernanza desde la perspectiva de la gestion de lo

publico, se considera un término popular, pero impreciso (Rhodes, 1996).

Hace referencia a una relacion entre el estado y la sociedad, alternativa a la "anarquia”
basada exclusivamente en el mercado o al tradicional estado jerarquico. Ante la falta de
legitimidad y dificultades financieras, los gobiernos tienden a incorporar un mayor

numero de actores del sector privado y de los mercados a los procesos de politica
Gobernanza entendida como "nueva

" publica con el objetivo de satisfacer los crecientes requerimientos de la ciudadania
gobernanzal

(Porras, 2007). El estado deja de tener el "monopolio” sobre la experiencia y sobre los
recursos necesarios para gobernar, experimentandose una "remodelacién” de sus
actividades y una mayor conciencia sobre la necesidad de cooperar con otros actores

sociales (Kooiman, 2005)

Fuente: Basado en Myungsuk (2003).

De la variedad de definiciones sobre gobernanza se deduce que éste es un concepto mas amplio
que el de gobierno, que ha ganado protagonismo en el ambito politico y en el académico como
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un concepto analitico que sirve para describir y comprender la realidad. La mayoria de las
definiciones presentan la gobernanza como un proceso, sin especificar cuales son los objetivos
perseguidos. Stoker (1998) o Slocum-Bradley and Bradley (2010) hacen hincapié en este
extremo destacando que la clave en el debate sobre la gobernanza radica en qué se espera de
ella, una perspectiva que adquiere relevancia cuando el estudio de la misma se propone en
contextos en desarrollo como el de Africa Subsahariana (ASS), con el objetivo de que estos
paises alcancen una “buena gobernanza”. En este caso, el caracter analitico del término da paso
a un caracter prescriptivo o normativo (Jiménez, 2008).

¢Quién y como se determina el paso de la gobernanza a la “buena gobernanza”?

A pesar de que la gobernanza no es un concepto originariamente creado por los paises
desarrollados (Jiménez, 2008), es posible afirmar que éstos a través de los organismos
internacionales de financiacién como el Banco Mundial, han “aprovechado” el auge del término®
para promulgar bajo qué principios ésta puede considerarse o no, “buena gobernanza” —good
governance-.

De hecho, es a raiz de la crisis del desarrollo en Africa Subsahariana cuando el Banco Mundial
incluye en sus informes una serie de recomendaciones —prescriptivas o normativas- sobre good
governance (World Bank, 1989) que sirven de base a otros organismos internacionales como el
FMI, el PNUD o la OCDE a la hora de elaborar proyectos y otorgar financiacion a estos paises.
Los debates en torno a qué se entiende por “buena gobernanza” son relevantes en la medida en
que su conceptualizacion tiene un impacto significativo sobre la toma de decisiones publicas
(Weiss, 2000), de modo que la gobernanza en su camino hacia la “buena gobernanza” debe
apoyarse en la science for policy, entendida como el uso del conocimiento para facilitar o mejorar
la toma de decisiones politicas (H. Brooks, 1968), y sobre la que se profundiza mas adelante.

La interpretacion dominante desde la perspectiva occidental —ortodoxa- basa su idea de “buena
gobernanza” fundamentalmente en la existencia de un sistema democratico, judicial y
parlamentario, en la necesidad de tener en cuenta aspectos como la proteccién universal de los
derechos humanos, leyes no discriminatorias, procesos judiciales eficientes, imparciales y
rapidos, o la participacién efectiva de los ciudadanos en el debate sobre las politicas y las
decisiones publicas (Weiss, 2000; World Bank, 1989, 1992).

Plumptre and Graham (1999) también enumeran una serie de principios generalmente aceptados
por la ortodoxia a la hora de determinar qué se entiende por “buena gobernanza”, como la
legitimidad constitucional, elecciones democraticas, respeto a los derechos humanos, respeto a
la ley, apertura politica, previsibilidad y estabilidad de las leyes, tolerancia, equidad, participacion
publica, independencia judicial, transparencia, ausencia de corrupcién, medios de comunicacion
independientes, libertad de informacién, o rendicion de cuentas sobre cuestiones de interés
publico. A pesar de que a priori la aceptacion de estos principios como parte integrante de la
“buena gobernanza” parece razonable, Plumptre and Graham (1999) afirman que su aplicacién
practica a determinadas situaciones reales puede generar controversia porque algunos principios
pueden entrar en conflicto con otros, porque se dé un excesivo énfasis a algunos de ellos en
detrimento de otros, o por discrepancias a la hora de interpretarlos por parte de diferentes

5 Peters and Pierre (2005) consideran que el protagonismo del término ha sido impulsado por un declive en las
capacidades del estado, patente durante los afios 80 y 90 del siglo XX. La globalizacién y regionalizacién de la economia
mundial plantea retos a los gobiernos nacionales, que deben adaptarse a la nueva situacién (Soderbaum, 2004).
Rosenau (2007) y Prats (2005) argumentan que las sociedades actuales son mas complejas, dindmicas e
interdependientes que en ningun otro momento histérico, repercutiendo en los sistemas de gobierno tradicionales.
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culturas, ya que cada sociedad entiende la “buena gobernanza” de diferente manera, y por
consiguiente espera resultados diferentes. De ahi que a pesar de la existencia de una serie de
principios universalmente aceptados de “buena gobernanza”’, como los publicados por
organizaciones e instituciones como la ONU, la Comision Europea o la FAO, entre otras (ver
cuadro n°2), lo cierto es que la “bondad” de los mismos depende de la interpretacion que se haga
de ellos en base al momento histérico, nivel de desarrollo, los valores y normas culturales
imperantes en cada sociedad y de los resultados sociales y econémicos perseguidos, ya que lo
que resulta deseable bajo determinadas circunstancias historicas y socioeconémicas puede no
ser deseable ni recomendable bajo otras circunstancias.

Cuadro n° 2: Principios de “Buena Gobernanza” (algunos ejemplos).
(Commission, 2001) Openness; Participation; Accountability; Effectiveness; Coherence.

(UN, 2016) Full Respect of Human Rights; Rule of Law; Effective Participation; Multi-
actor Partnerships; Political Pluralism; Transparent and Accountable
Processes and Institutions; Efficient and Effective Public Sector;
Legitimacy; Access to Knowledge, Information and Education; Political
Empowerment of People; Equity; Sustainability.

(FAO, 2011) Accountability; Effectiveness; Efficiency; Fairness/Equity; Participation;
Transparency.
(UNESCAP, 2006) Participation; Rule of Law; Transparency; Responsiveness; Consensus

oriented; Equity and Inclusiveness; Effectiveness and Efficiency;
Accountability.

(AU, 2015) Democratic values; Gender Equality; Respect for Human

(UNDP, 1997) Participatory; Sustainable; Legitimate and acceptable to the people;
Transparent; Promotes equity and equality; Able to develop the resources
and methods of governance; Promotes gender balance; Tolerates and
accepts diverse perspectives; Able to mobilise resources for social
purposes; Strengthens indigenous mechanisms; Operates by Rule of Law;
Efficient and effective in the use of resources; Engenders and commands
respect and trust; Accountable; Able to define and take ownership of
national solutions; Enabling and facilitative; Regulatory rather than
controlling; Able to deal with temporal issues; Service-oriented.

(World Bank, 2016) Voice and Accountability; Political Stability and Absence of Violence;
Goverment Effectiveness; Regulatory Quality; Rule of Law; Control of
Corruption.

(Institute on Governance, 2003) Legitimacy and Voice; Direction; Performance; Accountability; Fairness.

Esta investigacion cuestiona la “bondad” de la gobernanza a partir de una simple extrapolacion
—imposicion- de modelos de “buena gobernanza” desde la perspectiva de paises desarrollados
hacia realidades tan alejadas como es la de los paises de ASS. En este caso, la science for
policy ha consistido en aplicar los modelos de gobernanza —“buena gobernanza”- planteados
desde y para contextos desarrollados a otros en desarrollo.

En contraposicién, se defiende que la gobernanza debe ser redefinida -no calificada- cuando nos
referimos a paises en desarrollo, atendiendo a sus particularidades. Esta premisa supone un reto
para el andlisis de la gobernanza y consecuentemente, para la science for policy.
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1.2. El reto de la gobernanza en el contexto de paises en desarrollo.

Para entender en qué consiste el reto al que se hace referencia es importante destacar que
durante las Ultimas décadas del siglo XX los debates sobre el papel y la interpretaciéon de la
gobernanza en los paises en desarrollo se han realizado en paralelo a los debates en torno a la
evolucién del pensamiento econémico sobre desarrollo (Khan, 2010), liderado por los paises
desarrollados y su enfoque ortodoxo de la economia, y que ha evolucionado durante las ultimas
décadas:

- En los afos 60 y 70 se confiaba en el gobierno como institucién que ejerce un control
considerable en el desarrollo socioeconémico, que sin embargo no se materializaba en los
resultados que esperaba la sociedad, generando decepcién. Se produjo entonces, un
replanteamiento del papel del estado que ha llevado a algunos autores a hablar de “fracaso
del estado”, “nueva gobernanza” o “gobernanza moderna” (Mayntz, 2001; Peters & Pierre,
2005) para hacer referencia a los cambios experimentados por los gobiernos occidentales
ante la pérdida de credibilidad y legitimidad de los mismos —crisis de gobernanza-.

- Esta decepcion de la sociedad motivé la busqueda de formas alternativas para guiar el
desarrollo socioeconémico. Una de las alternativas escogida fue la desregulacion y la
privatizacién, es decir, el paso del estado al mercado (Mayntz, 2001). Este cambio
ideolégico de la politica respecto al mercado, plasmado en el conocido como Consenso
de Washington (Williamson, 2003) se basaba en la idea de conseguir que el mercado
funcionara sin trabas ni distorsiones producidas por el estado y sus politicas intervencionistas.
Fue perceptible en todo el mundo, si bien de modo mas acusado en los paises anglosajones
a raiz del proyecto neoliberal liderado por Margaret Thatcher en el Reino Unido y Ronald
Reagan en Estados Unidos, quienes en los afios 80 reforzaron el rechazo hacia el estado y
la politica como un medio para el cambio y para la solucién de los problemas de la sociedad,
fomentando el papel del mercado y mostrando al gobierno como un problema en si mismo y
no como una solucion (Peters & Pierre, 2005).

- Las “recetas” del consenso liberal -conocidas como planes o programas de ajuste
estructural- se pusieron en marcha en paises en desarrollo, si bien tras afios de aplicacion,
los frutos prometidos en forma de crecimiento econémico y mejoras de las condiciones de
vida de la poblacion no sélo no se produjeron, sino que incluso perjudicaron la situacion
socioecondmica de muchos paises de América Latina, Asia y Africa Subsahariana (M.
Gonzalez Martin, 2006).

- Paulatinamente se abri6 paso la idea de que lo que fallaba era la falta de consideracion de
los factores institucionales. Se revisaron los postulados del Consenso de Washington y se
introdujo la dimensién institucional en los discursos sobre desarrollo, dando paso al conocido
como enfoque favorable al mercado, considerada una version mas moderada del Consenso,
resultado de un nuevo giro en los estudios ortodoxos de desarrollo (Berzosa, Bustelo, & de la
Iglesia, 2001). Se aceptaba que la intervencion del estado podria ser un importante factor de
desarrollo, siempre que tratara de apoyar y no de sustituir al mercado, es decir, una
intervencion del estado a favor del mercado.

- Afinales de los aios 90 se inicid un nuevo periodo en el pensamiento ortodoxo sobre
desarrollo dando lugar al Post-Consenso de Washington (PCW), con el objetivo de superar el
Consenso anterior y difundir la idea de que el estado debia crear mercados, corregir las
imperfecciones de los existentes e incluso distorsionar deliberadamente algunos de ellos para
acelerar el crecimiento econdmico y el desarrollo (Bustelo, 2003), y cuyas primeras
aportaciones corresponden a Stiglitz (1998). Surgié asi un nuevo programa de politicas al que
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se denominé “agenda de buena gobernanza”, derivada directamente de este nuevo
consenso tedrico promulgado por el Post-Consenso de Washington (PCW). El estado
reaparecia como un actor importante en el desarrollo después de algunas décadas de
ausencia.

Figura n°2: Evolucion del papel de la gobernanza desde un punto de vista institucional.

Décadas 60 y 70 Década afios 80 Década afios 90 Finales década 90 Primera década S.XXI

P Py Py Py P >

Post-Consenso de Recomendaciones ortodoxas
Washington sobre goberanza

“Agenda de nueva Prescripciones sobre
gobernanza” “buena gobemanza”

Replanteamiento Rechazo al estado. Fracaso de las "recetas™

del papel del Estado. Fomento del papel del consenso liberal en

Crisis de gobernanza del mercado. paises en desarrollo.
Consenso de Washington Enfoque favorable al mercado

Esta “nueva agenda de desarrollo” se tradujo en una serie de recomendaciones de enfoque
ortodoxo para los paises en desarrollo desde el punto de vista de la gobernanza por parte de
diferentes organizaciones internacionales, como Naciones Unidas (United Nations, 1999), el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (UNDP, 1990, 1997), la Comision
Econdmica para Africa (UNECA, 2005, 2009), la Unién Europea (Commission, 2003) o la Unién
Africana (AU, 2015) entre otros, defendiendo la promocién de la “buena gobernanza” como un
elemento imprescindible para la erradicacién de la pobreza en Africa y estableciendo sus
principios fundamentales.

Asi pues, abundan las recomendaciones dirigidas a los paises en desarrollo centradas en
aspectos técnico-burocraticos de las estructuras estatales y en las caracteristicas de las
instituciones econdémicas, dirigidas a hacerlos mas eficientes y afines a los mercados (World
Bank, 2002). Otras recomendaciones ponen el acento en la importancia de que dichas
instituciones estén imbuidas de legitimidad democratica y sean participativas y responsables ante
las demandas ciudadanas (CIVICUS, 2006), en el papel de los derechos humanos (United
Nations, 1999) o en la importancia de la gobernanza en la promocién del desarrollo humano
(UNDP, 1997).

En los citados informes abundan las prescripciones sobre lo que debe considerarse “buena
gobernanza” desde un enfoque ortodoxo de la economia, defendiendo que éstas conducen a
una mejora de la situacién socioeconédmica. Sin embargo, como ya se ha sefialado en el apartado
anterior, este enfoque no dio los resultados esperados, recibiendo criticas relacionadas con la
necesidad de reconocer las particularidades de los paises en desarrollo.

Khan (2010) y Slocum-Bradley and Bradley (2010) afirman que muchas de las reformas
propuestas en el camino hacia una “buena gobernanza” son deseables en si mismas, pero sin
embargo, se preguntan si las mismas son las actuaciones que precisan las regiones mas pobres
del mundo -como ASS- para dar respuesta a sus necesidades, situandolos en la senda del
desarrollo, y si éstas son factibles en el contexto de los paises mas pobres del mundo.

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD, 2009) reprocha
que las reformas institucionales promovidas entre los paises de ASS partan de una idea
restrictiva de la “buena gobernanza”, basada en una dicotomia implicita entre sistemas “buenos
y “malos” de gobierno, contraponiendo asi un tipo formalizado de sistema de “buena gobernanza”

a un sistema informal de “mala gobernanza”. En su opinion, ambos sistemas son “arquetipos
ideales”, es decir, abstracciones de la realidad existente, de modo que se parte del estereotipo
de que los sistemas de buena gobernanza son los tipicos de los paises desarrollados mientras
que los sistemas de mala gobernanza son los tipicos de los paises pobres.

Ha-Joon Chang hace referencia también a esta situaciéon en su libro “Retirar la escalera. La
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estrategia del desarrollo en perspectiva histérica” al sefialar que “los paises en desarrollo sufren
importantes presiones por parte del mundo desarrollado y del establishment de la politica
internacional de desarrollo que éste controla, para que se adopten un conjunto de “buenas
politicas” y “buenas instituciones” que impulsen su desarrollo econémico” (Chang, 2004, p.33).
En su opinién la “imposicion” de la concepcion ortodoxa de “buena gobernanza” desde paises
desarrollados a paises de ASS podria conducir a situaciones paraddjicas, en las que las reformas
necesarias para mejorar la gobernanza en los paises africanos sean precisamente las que la
agenda liberal ha descartado, como por ejemplo, promover la capacidad de los estados para
intervenir con eficacia y manejar las deficiencias del mercado.

El fracaso de las “recetas” ortodoxas aplicadas en ASS a lo largo de las Ultimas décadas pone
de relieve una crisis de gobernanza, que se manifiesta en una falta de confianza de la sociedad
hacia las instituciones que las promulgaron.
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1.3. Gobernanza ambiental.

El presente trabajo se centrara en el analisis de la gobernanza ambiental en los paises de Africa
Subsahariana, dada la especial relevancia de los recursos naturales en el desarrollo de estos
paises.

La diversidad de definiciones de gobernanza ambiental implica que su andlisis puede abordarse
desde diferentes perspectivas, como por ejemplo la de las instituciones y sus practicas ante las
cambiantes condiciones socio-ecoldgicas (Dryzek & Pickering, 2017), desde la idea de resiliencia
(Cumming & Allen, 2017; Walker et al., 2006) o sobre la conocida como adaptive governance
(Chaffin, Gosnell, & Cosens, 2014; Karpouzoglou, Dewulf, & Clark, 2016).

Cuadro n°3: Algunas definiciones de gobernanza ambiental.

Algunas definiciones de gobernanza ambiental

) . La gobernanza ambiental se refiere a la cooperacién y coordinaciéon de actuaciones en el
Dryzek y Pickering (2017)
contexto del abuso de los recursos naturales comunes.

La gobernanza ambiental se presenta como el conjunto de estrategias para mejorar la

transparencia y la rendicién de cuentas en la gestion de los recursos naturales. Abarca la
Mejia Acosta (2013)
concesion de licencias, explotacion, contratacion y extraccion de recursos naturales, asi como

la generacion y asignacion de los ingresos procedentes de los mismos.
Distingue entre "resource management" y "resource governance". El primer término hace

referencia al analisis, control, desarrollo e implementacién de medidas para mantener el
Pahl-Wostl (2009) estado de un recurso natural dentro de limites deseables. El segundo término incluye ademas,
el papel de los diferentes actores y redes que ayudan a formular y aplicar la politica

ambiental.
La gobernanza ambiental se entiende como el conjunto de intervenciones encaminadas a

promover cambios en los incentivos, el conocimiento, las instituciones, la toma de decisiones
Lemos y Agrawal (2006) |y las conductas relacionadas con el medio ambiente. Ademas, incluyen el conjunto de

normas, mecanismos y organizaciones a través de los cuales diferentes actores influyen en

las acciones y resultados en materia de politica ambiental.

1.3.1. Analisis de la gobernanza ambiental en paises en desarrollo.

Esta investigacion incorpora dos elementos que plantean desafios a la science for policy. Por un
lado, se defiende la redefinicion de la gobernanza para contextos en desarrollo, distanciandonos
de las prescripciones ortodoxas encaminadas a alcanzar una “buena gobernanza” y que no han
dado los frutos esperados en ASS. Por otro lado, introduce en el analisis las cuestiones socio-
ambientales.

Al caracter complejo® y al elevado grado de incertidumbre que caracteriza la toma de decisiones
ambientales, Corral Quintana (2000) afiade una serie de particularidades que diferencian las
cuestiones relativas a la gobernanza ambiental de los problemas cientificos tradicionales:

e Novedad. La concienciacién y preocupacion por el medio natural se ha desarrollado en
periodos relativamente recientes. Por tanto, no se puede encontrar una tradicion cientifica
establecida en el tratamiento de estas cuestiones.

6 S. Funtowicz (2002) hace alusion a la existencia de diversas definiciones de complejidad, si bien se refiere a la misma
a través de una aproximacion general, como un “sistema”, una coleccién de elementos, variables y subsistemas, definidos
por sus relaciones dentro de algun tipo de jerarquia. Pueden consultarte también los trabajos sobre complejidad de
(Morin, 1994), (Shackley, Wynne, & Waterton, 1996), (Wynne, 1997) o (Z. Kovacic, 2015a).
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e  Globalizacion. Los problemas ambientales tienen implicaciones en economia, politica,
sistemas naturales y sociales, implicaciones que se caracterizan por ser espacial y
temporalmente difusas y con alto grado de conexién con otros problemas, generando
externalidades que no pueden ser definibles ni mensurables.

e Efectos a Largo Plazo. La escala temporal en la que se desarrollan las cuestiones
ambientales supera en gran medida al ambito y perspectivas en el que suelen desarrollarse
los procesos de elaboracion de politicas.

e Incertidumbre e Ignorancia. Las caracteristicas anteriormente descritas conducen a sefialar

que los aspectos ambientales se desarrollan en un entorno de incertidumbre e ignorancia,
tanto en su tratamiento como en la delimitacién de la problematica planteada. Esta
incertidumbre puede ser encontrada tanto en las esferas de lo social y lo politico como en
el ambito cientifico.

e Irreversibilidad de las Acciones. En este tipo de cuestiones, a diferencia de otros problemas

de planificacion, las decisiones ejecutadas van a ser dificilmente reversibles, ya que sera
practicamente imposible que vuelvan a tener lugar.

Las caracteristicas descritas implican que los problemas ambientales no pueden ser manejados
adecuadamente con los procedimientos cientificos “normales” (van der Sluijs, 2006), sino que se
requieren nuevas aproximaciones epistemolégicas y metodoldgicas, esto es, nuevas maneras
de manejar la incertidumbre cientifica, nuevos modos de interaccién entre la sociedad y los
expertos, y nuevas formas de participacion publica (Corral Quintana, 2000).

Los fundamentos tedricos de estas “novedades” se encuentran en la investigacion de los
sistemas complejos, en la filosofia de la Ciencia Post-Normal y en la economia ecoldgica (Strand
& Caniellas-Bolta, 2006).

1.3.2. La science for policy ante los nuevos desafios socio-ambientales: Limitaciones de
la evidence-based policy.

Pahl-Wostl (2009) y Rijke et al. (2012) ponen de manifiesto la brecha existente entre la realidad
y los enfoques tedricos sobre gobernanza, presentdndose en ocasiones una vision simplificada
y mecanicista de la misma, donde el comportamiento y la respuesta de los procesos de
gobernanza ambiental se analizan y disefian dentro de marcos regulatorios conformados por
normas técnicas y prescripciones legales, sin reconocimiento de la complejidad y desde un
enfoque meramente tecnocratico.

Los trabajos de Elinor Ostrom al respecto merecen especial atencion (Ostrom, 2010; Ostrom &
Cox, 2010; Ostrom, Janssen, & Anderies, 2007). Entre ellos destaca el articulo “Moving beyond
panaceas: a multi-tiered diagnostic approach for social-ecological analysis”, en el que Ostrom
and Cox (2010) afirman que los desérdenes a los que se enfrentan actualmente los SSE, tales
como la pérdida de biodiversidad, el cambio climatico, la contaminacion o la degradacién de los
recursos naturales, son motivo de preocupacion para los responsables de la toma de decisiones.
Sin embargo, los autores critican la manera en que profesionales y académicos tienden a
recomendar “panaceas” simples y universales para dar respuesta a tales dificultades’.

7 Por “panaceas” Ostrom (2007) se refiere a la formulacién de soluciones-estandar, “aptas” para dar respuesta a
problemas relacionados con los sistemas socio-ecolégicos (SSE), obviando que éstos son sistemas complejos, multi-
variables, no lineales y cambiantes.
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En estos casos la toma de decisiones politicas se basa en una concepcion de la ciencia —science
for policy- como portadora de certeza, neutralidad y objetividad, conocida en la literatura
especializada como evidence-based policy, y que ha sido objeto de critica en trabajos recientes
(véase por ejemplo, Saltelli & Funtowicz, 2015; Saltelli & Giampietro, 2015, 2016). Desde esta
perspectiva, la ciencia se emplea como la unica herramienta sobre la que basar la elaboraciéon
de politicas publicas, y a la comunidad cientifica como los Unicos participantes legitimos en dicha
elaboracion.

La critica a la evidence-based policy consiste en cuestionar la idea de que la ciencia puede
proporcionar a los responsables politicos toda la informacion necesaria para decidir por el bien
comun (Z. Kovacic, 2015b). Segun este modelo de science for policy la informacién
eminentemente cuantitativa proporcionada por la ciencia es una representacion fiel de la
realidad, cuya interpretacion y uso es inequivoco, obviando los riesgos derivados de la
simplificaciéon, como la generacién de hypocognition, esto es, el menoscabo del conocimiento
sobre la problematica en cuestion (Saltelli & Giampietro, 2016).

A grades rasgos, Z. Kovacic (2015a) sostiene que la evidence-based policy se basa en un modelo
de science for policy caracterizado por:

(i) Problemas en la utilizacion de la informacién cuantitativa, concretamente relacionados con
una excesiva fe en los nimeros®.

(i) Fallos relacionados con las predicciones sobre el futuro®.

(i) Idealizacién y excesiva confianza en la utilidad de los métodos de analisis y/o modelizaciones
matematicas'®,

Asi pues, la evidence-based policy -modelo positivista de science for policy- se fundamenta en
una idea de ciencia caracterizada por su identificacion con la verdad absoluta y por una vision
eminentemente cuantitativa y matematica del mundo, en simplificaciones y comprensiones
limitadas del estado de las cosas (hypocognition), pudiendo acarrear decisiones gravemente
perjudiciales para la sociedad (S. Funtowicz & Ravetz, 1990). Sus defectos se hacen mas
evidentes cuando se trata de cuestiones complejas caracterizadas por elevadas dosis de
incertidumbre, como el caso de los problemas ambientales y particularmente en contextos en
desarrollo. Las limitaciones de la evidence-based policy ponen de relieve que tradicionalmente
la ciencia ha actuado “de espaldas” a la sociedad. Ya Polanyi (1962) en su articulo “The Republic
of Science: Its Political, and Economic Theory” se refiere a la comunidad cientifica como un grupo
de ciudadanos “de élite” dentro de la sociedad en general, en la que solo ellos pueden participar
en el “gobierno de la ciencia”, y por tanto, son los Unicos que pueden ser escuchados en los
debates en torno a cuestiones abordadas por la ciencia; todo lo demas es rechazado. La ciencia
descrita por Polanyi como “la republica de la ciencia” (Polanyi, 1962) no responde a los
problemas que hoy preocupan a la sociedad y que requieren de “una nueva relacién de la ciencia
con el mundo” (S. Funtowicz & Ravetz, 1993).

8 Como los incluidos en trabajos como “Trust in Numbers. The Pursuit of Objectivity in Science and Public Life” (Porter,
1995), o “Medir nuestra vidas: las limitaciones del PIB como indicador de progreso. El informe de la comisién sobre la
medicién de las actividades econémicas y el progreso social” (Stiglitz, Sen, & Fitoussi, 2013).

9 Por ejemplo los recogidos en “Useless arithmetic. Why environmental scientist can’t predict the future” (Pilkey & Pilkey-
Jarvis, 2007), o las reflexiones de Nassim Nicholas Taleb en “El Cisne Negro. El impacto de lo altamente improbable”
(Taleb, 2011).

° Dando lugar a trabajos que evidencian sus limitaciones a la hora de aplicarlos a cuestiones ambientales, como “Pricing
the Priceless: Cost-Benefit Analysis of Environmental Protection” (Heinzerling & Ackerman, 2002) o “Anchoring amid
uncertainty. On the management of uncertainties in risk assessment of anthropogenic climate change” (Sluijs, 1997).
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La integridad de la ciencia hace décadas que preocupa a cientificos y medios de comunicacion
y ha sido objeto de criticas por parte de diferentes sectores de la sociedad, transmitiendo su
impresion de que la ciencia no esta respondiendo adecuadamente a los desafios de nuestro
tiempo (Gallopin, Funtowicz, O’Connor, & Ravetz, 2001; Saltelli, Ravetz, & Funtowicz, 2016). A
pesar de que la ciencia sigue siendo una de las instituciones publicas mas respetadas y en las
que mas se confia, los autores aseguran que estamos presenciando una “crisis dentro de la
ciencia” que deteriora la confianza en la misma y tiene consecuencias negativas sobre la
gobernanza.

En el caso que nos ocupa los paises desarrollados han aplicado evidence-based policy para
elaborar e imponer sus “recetas” sobre gobernanza a los paises de Africa Subsahariana,
extrapolando la experiencia de paises desarrollados a paises africanos, sin tener en cuenta la
realidad de éstos y sin contar con la opinion de las partes interesadas, particularmente de las
sociedades al sur del Sahara.

El modelo positivista de science for policy se enfrenta entonces al reto de admitir la necesidad
de un cambio en el papel que ha desempefado hasta ahora. Es decir, se experimenta una
situacion de desmitificacion de la ciencia, al cuestionarse la misma como “poseedora de la
verdad” y como Unico soporte valido sobre el que fundamentar la toma de decisiones politicas
en diferentes &mbitos (A Guimaraes Pereira & Funtowicz, 2015; OECD, 2015). Weinberg (1974)
en su trabajo “Science and Trans-science” hace referencia a esta cuestién, al sostener que la
solucién a determinados problemas depende de respuestas que se piden a la ciencia cuando
realmente ésta no siempre puede resolverlos. El autor hace referencia a las que denomina
cuestiones trans-cientificas, esto es, aquéllas que no son capaces de ser resueltas por la
ciencia'.

La interpretacion de la ciencia basada en un enfoque reduccionista, en el que predominan las
soluciones adoptadas a través de un método racional, y en el que las decisiones se toman de
manera neutral por parte de un decisor en base a un asesoramiento cientifico —enfoque
tecnocratico-, debe ser reemplazado por un nuevo enfoque que reconozca la complejidad y la
incertidumbre inherentes a algunos de los problemas a los que se enfrenta la humanidad en la
actualidad (A Guimaraes Pereira & Funtowicz, 2015), y cuya base es la impredictibilidad, el
control incompleto y una pluralidad de perspectivas legitimas, alejandose por tanto, de
atributos como la certeza y la neutralidad valorativa, tradicionalmente asignados a la ciencia (S.
Funtowicz & Ravetz, 1993).

Estas nuevas condiciones exigen el establecimiento de una nueva relacién entre la ciencia y la
sociedad —es decir, entre ciencia y gobernanza- (S. Funtowicz & Strand, 2007). Latour and
Woolgar (1995) en su trabajo “La vida en el laboratorio. La construccion de los hechos cientificos”
se refieren a la necesidad de evaluar los métodos empleados por la ciencia. Esta misma cuestion
se la plantean Saltelli, Ravetz y Funtowicz en un trabajo reciente formulandola como “Who guards
the guardians?” para evidenciar la necesidad de un sistema que garantice la calidad en la ciencia
(Saltelli et al., 2016, p.12). De Solla Price (1986) o Fuller (2000) se preguntan qué tienen que

decir las ciencias sociales y politicas sobre el nuevo papel de la ciencia en la sociedad, y si los

! Entre los ejemplos citados por Weinberg se encuentran los eventos extremadamente improbables, -como un accidente
catastréfico en un reactor nuclear o un terremoto de enormes dimensiones-; o las cuestiones relativas a determinados
campos de la ingenieria, concretamente aquéllos que se desarrollan rapidamente, al implicar decisiones tomadas sobre
la base de datos incompletos. También se refiere a las cuestiones trans-cientificas en las ciencias sociales, donde
sostiene que se plantean determinadas problematicas que no son capaces de ser resueltas por la ciencia al no poder
predecir el comportamiento humano (Weinberg, 1974).
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cientificos y otros investigadores profesionales tienen un “derecho a equivocarse” ilimitado. En
general, los citados trabajos hacen referencia a la importancia de abordar la ética en la practica
de la ciencia y el uso de los conocimientos cientificos, con el fin de afrontar los desafios a los
que se enfrenta la ciencia en la actualidad.

La necesidad de incorporar mecanismos de control de la calidad de la actividad cientifica pone
de manifiesto la existencia de una nueva concepcion de la ciencia como input para la toma de
decisiones politicas, es decir, una nueva concepcion de science for policy, donde la sociedad
adquiere protagonismo. La Ciencia Post-Normal representa una alternativa a la tradicional
concepcion de la ciencia, proporcionando un marco epistemolégico y metodoldgico valido para
hacer frente a los desafios y limitaciones a los que se enfrenta la actividad cientifica, e
introduciendo la evaluacién de la calidad.
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1.4. Una nueva concepcion de la ciencia: La Ciencia Post-Normal.

La ciencia post-normal (PNS, por sus siglas en inglés, Post-Normal Science) surge a finales del
siglo XX como respuesta a la necesidad de proporcionar una nueva estrategia de resolucion de
problemas que rednen una serie de caracteristicas especificas desde un punto de vista
epistemoldgico y axiologico (S. Funtowicz & Ravetz, 1990)'2. Su origen se relaciona por tanto,
con la crisis que experimenta la ciencia, proponiendo diferentes tipos de estrategias cientificas
en la resolucién de problemas (figura n°3), vinculando aspectos relativos a la intensidad de la
incertidumbre —systems uncertainties, en el eje de abcisas- y a la intensidad de lo que se pone
en juego —decision stakes, en el eje de ordenadas- (S. Funtowicz & Ravetz, 1993).

Figura n° 3. Diagrama de estrategias cientificas para la resolucion de problemas.

Rig!

Migh
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Systams uncertainties

Fuente: S. Funtowicz and Ravetz (1993, p.750).

El diagrama muestra la interaccion de dos dimensiones, una epistemolégica y otra axioldgica,
hasta ahora no consideradas para caracterizar a la ciencia al suponerle a ésta certeza y
objetividad valorativa. Cada una de estas dimensiones se presentan abarcando tres intervalos
que definen tres estrategias diferentes de resolucion de problemas, esto es, tres estilos diferentes
de produccién cientifica (S. Funtowicz & Ravetz, 1993):

Cuadro n° 4: Estrategias cientificas.

Ciencia Aplicada (Applied Tanto las incertidumbres de los sistemas como lo que se pone en

Science): juego en las decisiones son de bajo nivel. Las incertidumbres
estan en el nivel técnico por lo que pueden ser manejadas por
procedimientos estandar. Lo que se pone en juego en las
decisiones es simple. La Ciencia Aplicada es “normal” en el
sentido de Kuhn (1971) al estar dedicada a resolver cuestiones
que se suponen tienen respuesta.

12 E| adjetivo “post-normal” se refiere a la superacion de una época en la que la pauta para la practica cientifica podia
basarse en un proceso rutinario de resolucién de problemas (Giampietro, Allen, & Mayumi, 2006). De este modo, el
adjetivo “post-normal” se presenta para expresar una progresion, yendo mas alla del enfoque utilizado por la ciencia
“normal” en el sentido de Kuhn (1971). En este estado “normal” de la ciencia, se manejan las incertidumbres
automaticamente y los valores no se comentan (S. Funtowicz & Ravetz, 2003).
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Consultoria Profesional La Consultoria Profesional incluye la Ciencia Aplicada, pero
(Professional Consultancy): concierne a problemas que requieren una metodologia diferente
para su resolucion. La incertidumbre no puede manejarse a nivel
rutinario o técnico, sino que se requieren juicios personales que
dependen de destrezas de alto nivel. Lo que se pone en juego en
la decision también es mas complejo.

Ciencia Post-Normal Es el tercer tipo de estrategia de resolucion de problemas, en el
(Post-normal Science): que las incertidumbres de los sistemas y lo que se pone en juego
en las decisiones son de alto nivel. La Ciencia Post-Normal surge
cuando las incertidumbres son de tipo epistemoldgico y/o ético, y
cuando lo que se pone en juego en las decisiones refleja
propésitos en conflicto. S. Funtowicz and Ravetz (1993) sefialan
que a este tipo de estrategia la denominan “post-normal” para
indicar que los métodos de resolucién de problemas de la ciencia
“normal” ya no son apropiados para dar respuesta a cuestiones
como los problemas ambientales globales. En este tipo de
problemas post-normales, el investigador se enfrenta a una forma
extrema de incertidumbre, e incluso ignorancia, como ocurre en el
caso de las cuestiones ambientales.

Partiendo del diagrama de estrategias de resolucion de problemas de S. Funtowicz and Ravetz
(1993), esta investigacion representa la crisis de la ciencia como el no reconocimiento de los
limites de la Ciencia Aplicada, que invade el ambito de resolucion de problemas que
corresponderia bien al campo de la Consultoria Profesional -andlogos a las cuestiones
transcientificas descritas por Weinberg (1974)-, bien al campo de la Ciencia Post-Normal
presentada por S. Funtowicz and Ravetz (1993).

Figura n° 4. La crisis de la ciencia como no reconocimiento de sus limites.

Higt

(1) Crisis de la ciencia desde el enfoque de la Trans-ciencia de Weinberg (1974).

(2) Crisis de la ciencia desde la perspectiva de la Ciencia Post-Normal de S. Funtowicz and Ravetz (1993).

En ambos casos se reconoce la necesidad de una “apertura” a la sociedad, a la que se le otorga
un nuevo papel en la ciencia, que ya no se interpreta como una “republica” en la que sus
ciudadanos “de élite” —los cientificos- (Polanyi, 1962) son los Unicos que pueden participar como
actores en la science for policy y por ende, en el proceso de toma de decisiones publicas. En

31

Este documento incorpora firma electrénica, y es copia auténtica de un documento electrénico archivado por la ULL segun la Ley 39/2015.
Su autenticidad puede ser contrastada en la siguiente direccidn https://sede.ull.es/validacion/

I denti fi cador del docunento: 2411887 Cbédigo de verificaci 6n: zy5Fom+l

Firmado por: Maria del Cristo Monagas Pérez Fecha: 03/03/2020 19:48:50
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
Serafin Corral Quintana 03/03/2020 20:35:17
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
Carmen Dolores Wehbe Herrera 04/03/2020 14:09:18
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
Maria de las Maravillas Aguiar Aguilar 16/04/2020 08:32:11

UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

34/385



Universidad de La Laguna
Oficina de Sede Electréonica

Entrada

N° registro: 2020/13567
N° reg. oficina: OF002/2020/13114
Fecha: 04/03/2020 09:19:42

esta nueva concepcion de la ciencia la sociedad es considerada un actor fundamental en la toma
de decisiones sobre cuestiones que les afectan y en la evaluacion de la calidad, como se
desarrolla en siguientes capitulos.
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1.5. Gobernanza ambiental desde la perspectiva de la adaptive governance.

A la vista de las caracteristicas descritas para la gobernanza de los recursos naturales y de las
limitaciones de los enfoques positivistas de la science for policy, es preciso abordar el analisis
de la gobernanza ambiental a través de una perspectiva analitica capaz de tener en cuenta las
particularidades enumeradas.

En este sentido, la adaptive governance ha evolucionado durante la ultima década como un
enfoque analitico encaminado a comprender la gobernanza de sistemas socio-ambientales, a la
luz del interés por el estudio de los problemas de sostenibilidad, tomando como base la
interdependencia existente entre los sistemas sociales y los ecoldgicos, y fijando la atencion
sobre cémo los sistemas socio-ecoldgicos (SSE) pueden adaptarse a unas condiciones
altamente cambiantes, especialmente cuando las decisiones deben tomarse bajo elevados
niveles de incertidumbre (Karpouzoglou et al., 2016).

La conveniencia de este enfoque para el andlisis de la gobernanza ambiental se fundamenta en
diversas razones:

- Los debates sobre adaptive governance abarcan una gran variedad de enfoques tedricos y
empiricos, destacando entre sus puntos fuertes su capacidad para actuar como “lente
tedrica” para la investigacion, abarcando el estudio sobre nuevas capacidades de
gobernanza, capacidad de adaptacion, colaboracion, escala, conocimiento y aprendizaje
(Karpouzoglou et al., 2016).

- Constituye una alternativa al tradicional régimen de prediccion y control, destacando el
reconocimiento del caracter complejo y flexible de la gobernanza ambiental, asi como el
elevado grado de incertidumbre que rodea a las cuestiones socio-ambientales (Rijke et al.,
2012).

- Es un enfoque realista para abordar la complejidad de los SSE, centrandose en su
dimensién social, esto es, en el importante papel de las partes interesadas en las cuestiones
ambientales, los enfoques participativos a la hora de dar respuesta a las mismas (Folke,
Hahn, Olsson, & Norberg, 2005).

- Pone el acento en el decisivo papel de las instituciones, que deben presentar la suficiente
capacidad de cambio para adaptarse al caracter dinamico y complejo que caracteriza a los
SSE, presentes en una diversidad de escalas —temporales y espaciales- e incluyendo una
amplia gama de recursos, desde economias pesqueras locales hasta el cambio climatico
global (Koontz, Gupta, Mudliar, & Ranjan, 2015).

- Consiste en un proceso iterativo de toma de decisiones, adoptadas bajo condiciones de
incertidumbre, y disefiado para tomar en consideracién e incorporar nueva informacion al
proceso —feedback- mejorando asi la toma de decisiones futuras (Polasky, Carpenter, Folke,
& Keeler, 2011).

En suma, la gobernanza ambiental desde la perspectiva analitica de la adaptive governance
parte del reconocimiento de la complejidad e incertidumbre inherente a los sistemas socio-
ambientales (SSE), analizados en multiples trabajos y desde diferentes perspectivas, existiendo
consenso en el reconocimiento de los SSE como sistemas adaptativos complejos, que requieren
una gobernanza flexible con capacidad de adaptacién a las caracteristicas cambiantes y
especificas de los diversos casos de estudio en el &mbito de las cuestiones ambientales (Olsson,
Folke, & Berkes, 2004), y destacando entre sus principales caracteristicas las interacciones
estratégicas, la heterogeneidad espacial o las diferentes escalas de tiempo, lo que plantea
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numerosos desafios para la modelizacién (Levin et al., 2012) y consecuentemente, a la science
for policy.

Las razones esgrimidas nos conducen a abordar el analisis de la gobernanza ambiental desde
el enfoque de la adaptive governance, el cual encaja en los postulados de la Post-Normal Science
(PNS). No en vano, la PNS proporciona un marco epistemoldgico y metodologico para hacer
frente a problematicas complejas, al tiempo que la adaptive governance aporta un punto de vista
analitico adecuado para abordar una de esas problematicas complejas, como es el caso de la
gobernanza ambiental.

Figura n°5. Post-Normal Science y Adaptive Governance.
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¢Como implementar el enfoque de la adaptive governance al andlisis de la gobernanza
ambiental?

Lemos and Agrawal (2006) distinguen diferentes partes dentro del concepto de la gobernanza
ambiental, que podrian agruparse en el conjunto de normas y organizaciones —contexto
institucional-, las acciones concretas llevadas a cabo por diferentes actores —procedimientos-, y
finalmente los resultados obtenidos.

Esta distincion resulta fundamental a la hora de analizar la gobernanza de los sistemas
socio-ambientales desde el punto de vista analitico de la adaptive governance, tal como
sostienen entre otros, Rauschmayer, Berghéfer, Omann, and Zikos (2009), quienes apuntan
algunas dificultades que se generan si se persigue evaluar un proceso de gobernanza
exclusivamente a través de sus resultados:

- Los procesos de gobernanza ambiental abarcan interacciones entre diferentes dimensiones
de un mismo problema (bioldgicas, geofisicas, sociales, econédmicas, culturales..), de modo
que la evaluacion de sus resultados es una tarea muy costosa y que no permite obtener una
conclusién general.

- Para realmente atribuir los cambios en un sistema socio-ambiental a un proceso de
gobernanza especifico, se tiene que evaluar su influencia en el tiempo, lo que precisa
analizar los efectos tras varios afios, siempre que las demas variables permanezcan mas o
menos constantes.

- Los procesos de gobernanza ambiental son dificiles de aislar, al estar influenciados por
multiples factores que pueden causar efectos secundarios sobre el resultado que se
pretende evaluar, lo que conduce al reconocimiento de la complejidad, y requiere un
ejercicio detallado de aprendizaje continuo en el marco de entornos altamente cambiantes
(Pahl-Wostl, 2009).
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De ahi que a la hora de proponer el estudio de la gobernanza ambiental desde la perspectiva de
la adaptive governance se considere un requisito fundamental articular una estructura de analisis
que facilite el diagnéstico del problema y su exploracion, distinguiendo diferentes partes dentro
de la misma (Rauschmayer et al., 2009).

Figura n°® 6. Procesos de gobernanza ambiental a través de la adaptive governance.

Uncertainty & ignorance

Uncertainty & ignorance

Para ello, este trabajo parte del esquema formulado por la Food and Agriculture Organization of
the United Nations (FAQ) para la evaluacion y seguimiento de la gobernanza forestal (FAO,
2011), adaptandolo al analisis de la gobernanza ambiental y dividiéndolo en tres pilares que se
definen de la siguiente manera (basado en (FAO, 2011) y en (Rauschmayer et al., 2009):

- Framing —estructura-: Hace referencia a los marcos politicos, juridicos, institucionales y
reglamentarios en materia ambiental, constituyendo el conjunto de “reglas del juego”. Los otros
dos pilares de la gobernanza, esto es, processes y outcomes, se desarrollan dentro del citado
marco juridico-institucional.

- Processes —procedimientos-: Se refiere a los procesos de planificacion y toma de decisiones
ambientales por parte de las instituciones y agentes implicados. Su caracter dinamico hace
referencia a la interpretacion y aplicacion de las citadas “reglas del juego”.

- Outcomes —resultados-: Consiste en el resultado obtenido tras la aplicaciéon de los procesos,
fruto a su vez, de la interpretacion dada a las “reglas del juego”.

La figura n°6 representa el conjunto de caracteristicas descritas para los procesos de gobernanza
ambiental desde la visién analitica de la adaptive governance, la division de los mismos en tres
pilares —framing, processes, outcomes-, incluyendo su caracter dindamico y cambiante, la
existencia de feedback, un entorno caracterizado por un elevado grado de incertidumbre y/o
ignorancia; en definitiva, su caracter complejo.

Esta estructura de analisis adquiere relevancia tanto a la hora de proponer la combinacién
metodoldgica, como cuando ésta se aplica al caso de estudio.
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Claves del capitulo I:

El repaso al auge y significado de la gobernanza pone de relieve que éste es un término
complejo directamente vinculado a la science for policy, a la que esta investigacion afiade
elementos que suponen desafios para el andlisis.

Por un lado, la elecciéon de un contexto como el de los paises de Africa Subsahariana
introduce el andlisis de la gobernanza en los debates sobre desarrollo, donde se defiende la
imposibilidad de calificarla como “buena” o “mala”. Se argumenta la necesidad de redefinir la
gobernanza, lo que requiere su contextualizacion —y no su calificacion- influyendo sobre la
manera en que se plantea el analisis de la misma, alejandose de los postulados ortodoxos, lo
que requiere tener en cuenta aspectos sociales, culturales, politicos, e incluso étnicos. Por otro
lado, el analisis se centra en la dimension ambiental de la gobernanza, proponiéndose la
aproximacion a la gobernanza ambiental desde el enfoque de la adaptive governance.

Ambos elementos —dimension ambiental y contextos en desarrollo- ponen de relieve las
limitaciones del modelo positivista de toma de decisiones politicas —evidence-based policy-
ala hora de abordar con éxito cuestiones complejas, evidenciando que la ciencia como institucion
portadora de la “verdad absoluta” para la toma de determinadas decisiones politicas esta en
crisis. Esta se manifiesta sobre todo en el cuestionamiento de su papel como soporte
fundamental para la toma de decisiones. Asi pues, el citado modelo de science for policy,
asentado sobre simplificaciones y comprensiones limitadas de la realidad —hypocognition- ha
fracasado en contextos como el de Africa Subsahariana.

En este contexto, la PNS surge como alternativa a una nueva necesidad epistemolégica y
metodoldgica, sirviendo de nexo entre los sistemas complejos —como los socio-ambientales- y
la politica, y poniendo el énfasis en los conceptos de complejidad, incertidumbre y calidad.

El estudio de la gobernanza ambiental a través de la perspectiva de la adaptive governance
requiere pues, de un marco metodolégico interdisciplinar y flexible, capaz de reconocer la
complejidad y de adaptarse a las caracteristicas especificas del caso que pretende estudiar, para
lo que resulta fundamental proponer una estructura especifica de analisis.

En este sentido, la investigacién defiende el encaje del enfoque analitico de la adaptive
governance con los postulados de la Post-Normal Science (PNS).
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Capitulo Il. La calidad de la gobernanza ambiental: Una propuesta de
analisis.

La propuesta de la Ciencia Post-Normal como alternativa se justifica en base a la conveniencia
e idoneidad de sus fundamentos en contraposicion a los postulados del paradigma dominante —
ortodoxo- de la economia, ante la crisis experimentada por la actividad cientifica tradicional a la
hora de dar respuesta a problematicas complejas como las socio-ambientales en contextos en
desarrollo, y la consiguiente crisis de gobernanza.

De ahi que este capitulo comience confrontando algunas de las caracteristicas principales de
ambos enfoques, el ortodoxo y el de la PNS, abarcando aspectos relativos a la interpretacion del
término gobernanza, a los fundamentos tedricos en la relacién entre economia y medio ambiente,
a los diferentes modelos de science for policy, o a las herramientas metodolégicas propuestas.

En esta comparacién de perspectivas, adquiere una especial relevancia la consideracioén de la
calidad como principio rector del analisis (perspectiva PNS) en contraposicion al principio de la
verdad (perspectiva ortodoxa).

A lo largo del capitulo se exponen diferentes acepciones de calidad, prestando especial atencién
a las caracteristicas especificas de la calidad como fitness for purpose en el marco de la PNS.
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2.1. Enfoque ortodoxo versus ciencia post-normal para el analisis de la
gobernanza ambiental.

La presente investigacion propone la PNS como alternativa a los enfoques tedricos basados en
el paradigma dominante de la economia para dar respuesta a cuestiones complejas como la que
se plantea en este trabajo. Se parte de un esquema-resumen de algunas de las discrepancias

existentes entre ambos enfoques:

Cuadro n°5. Perspectiva ortodoxa versus perspectiva PNS.

PERSPECTIVA ORTODOXA

PERSPECTIVA PNS

Se parte de una concepcion homogénea de la
gobernanza, a modo de término absoluto, calificable
como “buena” o “mala” en base a criterios “estandar”
establecidos por organizaciones e instituciones
internacionales.

La relaciéon entre medio ambiente y economia y el
sistema de valoracion de las cuestiones ambientales, se
fundamenta en los postulados de la E i

La gobernanza se interpreta como un término
contextualizable (relativo), objeto de analisis a través
de la perspectiva analitica que ofrece la adaptive
governance.

Se concibe la relacion entre la naturaleza y la ciencia
econdmica en base a los principios de la Economia

Ambiental - paradigma dominante de la economia- (por
ejemplo, Cost-Benefit Analysis).

Emplea un modelo positivista de science for policy,
basado en un enfoque tecnocratico - evidence-based

légica - cambio de paradigma- con implicaciones
sobre las herramientas empleadas para la valoracion de
los sistemas socio-ambientales. (NUSAP)

Se defiende un modelo de science for policy que tiene
en cuenta los procesos participativos - extended peer

policy. community.

El principio rector del andlisis es la busqueda de la

Verdad. El principio organizador es la evaluacion de la Calidad.

Las diferencias se ponen de relieve desde la propia interpretacién del término gobernanza, como
se recoge en el capitulo |, abarcando elementos fundamentales relativos a los postulados sobre
la relacién entre economia y medio ambiente, los diferentes modelos de science for policy -
distinguiendo entre enfoques tecnocraticos (evidence-based policy) y participativos (extended
peer community) y las herramientas metodolégicas propuestas.

Asi pues, la investigacion se encuadra en los principios de la economia ecoldgica en
contraposicion a los de la economia ambiental, alejandose de los postulados defendidos por el
paradigma econémico neoclasico. Por el contrario, se defiende el corpus tedrico de la economia
ecoldgica, construido a partir de la critica a determinados fundamentos de la teoria neoclasica
por autores como Georgescu-Roegen, Martinez Alier, Naredo, o Kapp (véanse trabajos de los
citados autores en Aguilera Klink & Alcantara, 1994). Los contrastes no se limitan al marco teérico
basico utilizado, sino que tienen su reflejo también en lo que respecta a la valoraciéon de los
recursos naturales (Venkatachalam, 2007), empleandose diferentes herramientas.
Consecuentemente, la economia ecoldgica requiere de marcos epistemoldgicos y metodolégicos
capaces de ofrecer alternativas al enfoque ortodoxo, donde se reconozca la complejidad, se
manejen los elevados niveles de incertidumbre, y la ciencia no se conciba como una actividad
proveedora de verdades. La verdad como principio rector del andlisis es sustituido por el de
calidad™ para el analisis de la gobernanza ambiental.

3 A pesar de que la PNS sea la base de la propuesta metodoldgica presentada en esta tesis doctoral, hay que sefialar
que existen otros enfoques metodolégicos que tratan de abordar la toma de decisiones en torno a cuestiones complejas
en las que se reconoce una multiplicidad de perspectivas legitimas (véase por ejemplo, Corral Quintana, Funtowicz, &
Guimaraes Pereira, 2002; Munda, 2004; Sluijs, 1997).
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2.2. Conceptualizacion de calidad.

Como se ha expuesto en el capitulo anterior, la ciencia “normal” en el sentido de Kuhn (1971)
presenta limitaciones a la hora de afrontar problemas complejos como los socio-ambientales.
Este reconocimiento afecta directamente a la science for policy, proponiéndose el paso de
enfoques positivistas tradicionalmente tecnocraticos a enfoques que incorporan procesos
participativos (Funtowicz & Ravetz, 1990; Guimaraes Pereira & Corral Quintana, 2002;
Guimaraes Pereira & Funtowicz, 2015).

La actividad cientifica basada en la PNS implica que los sistemas de resolucion de problemas
deben dar cabida a un conjunto creciente de participantes legitimos en el proceso de asegurar
la calidad de los inputs cientificos para la toma de decisiones, a través de la denominada
comunidad de pares extendida —extended peer community- (S. Funtowicz & Ravetz, 1997) en
contraposicion a la consideracion de la collegial peer review, esto es, la participacion limitada a
cientificos y/o expertos para la resolucion de problemas. Asi, en el marco de la PNS, el término
calidad adquiere un papel protagonista, configurandose como principio rector del analisis que se
propone.

2.21. La calidad como concepto.

La calidad no es un concepto univoco, sino que hace referencia a un término ambiguo y
polisémico. Para Smith (1993) la calidad hace referencia a una propiedad o atributo, es decir, a
una caracteristica de algo. Practicamente puede evaluarse la calidad de cualquier cosa; estas
evaluaciones se realizan en contraste con unos estéandares aceptados como “de calidad”, o bien
contrastando las caracteristicas del producto o servicio objeto de andlisis con los intereses de
algunas de las partes relevantes implicadas. El cuadro n° incluye a modo de ejemplo, una
recopilacion de algunas definiciones de calidad:

Cuadro n°6. Algunas acepciones de “calidad”.

(Edward, 1968): La calidad per se no es una caracteristica fisica de un objeto, por lo que consecuentemente,
no puede ser medida directamente a través de medios fisicos. Mas bien, la calidad es una caracteristica
abstracta que abarca una variedad de atributos mas o menos fisicos.

(P. Crosby, 1979): Calidad significa adecuacion o aptitud para atender a determinados requerimientos.
La calidad debe definirse en términos cuantificables y claramente definidos para ayudar a la
organizacién a tomar medidas basadas en objetivos tangibles, y no en presentimientos, experiencias u
opiniones.

(Ishikawa, 1985): Calidad es desarrollar, disefiar, manufacturar y mantener un producto de calidad que sea
el mas econémico, util y siempre satisfactorio para el consumidor.

(ISO, 1986): La calidad se define como la totalidad de las caracteristicas de un producto o servicio
destinado a cumplir unas necesidades definidas o implicitas.

(Deming, 1989): La calidad de un producto o de un servicio sélo puede ser definida por el cliente. La calidad
es un término relativo que cambiara de significado dependiendo de las necesidades del cliente.
(Feigenbaum, 1994): La calidad es definida como todas las caracteristicas del producto y servicio
provenientes del mercado, ingenieria, manufactura y mantenimiento que estén relacionadas directamente
con las necesidades del cliente. La calidad se define en términos de satisfaccion del cliente y tiene un
caracter multidimensional.

(Juran & Blanton, 1999): La calidad hace referencia a aquellas caracteristicas de los productos que
satisfacen las necesidades del cliente, proporcionandoles satisfaccion. En este sentido, el concepto de
calidad esta orientado a satisfacer al cliente con el propdsito de aumentar los ingresos. Desde esta
perspectiva, la calidad implica ausencia de deficiencias, esto es, evitar errores que impliquen
insatisfaccion o reclamaciones de los clientes.
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El concepto de calidad ha sido estudiado fundamentalmente en el ambito empresarial, incluyendo
referencias al término desde el punto de vista de la produccién, de los servicios ofrecidos, de la
gestion desarrollada o desde la perspectiva de la satisfaccion del cliente. Asi pues, la busqueda
de la calidad marcara la pauta del proceso de toma de decisiones en las empresas,
traduciéndose en objetivos concretos y en la base para la adopcion de politicas empresariales.

A pesar de ser un término utilizado frecuentemente en diferentes ambitos, su significado varia
en funcién del enfoque empleado. Siguiendo a Garvin (1984) existen cinco aproximaciones
desde las que definirla:

- Enfoque trascendente de la filosofia: La calidad es sinénimo de “excelencia innata”. Desde
esta perspectiva, la calidad es un término universalmente reconocible, que sin embargo, no
puede ser definido con precision, siendo una propiedad que se aprende a analizar
exclusivamente a través de la experiencia.

- Enfoque de la economia basado en el producto: Desde esta perspectiva la calidad se
concibe como una variable precisa y medible. Segun este enfoque, las diferencias en la

calidad reflejan diferencias en la cantidad de algunos elementos o atributos integrantes de
un producto.

- Enfoque de la economia basado en el usuario: Segun este enfoque “la calidad reside en los
ojos del espectador’. Se supone que los consumidores individuales tienen deseos o

necesidades diferentes, y los bienes que mejor satisfacen sus preferencias son aquellos
que consideran de mayor calidad. Esta es por tanto, una visién subjetiva y personal de la
calidad.

- Enfoque basado en la fabricacién: En contraste con el enfoque anterior, las definiciones de
calidad desde esta perspectiva se centran en el lado de la oferta, y se refieren

principalmente a las practicas de fabricacién. Las mismas hacen referencia a la calidad
como a la “conformidad con los requisitos”, de modo que una vez se ha establecido una
especificacion, cualquier desviacion implica una reduccién de la calidad. Asi, la excelencia
se equipara con las especificaciones acordadas.

- Enfoque basado en valores de gestién de las operaciones: La calidad se define en términos
de costes y precios. De modo que, un producto de calidad es aquel que proporciona las
cualidades esperadas a un precio aceptable o bien, conformidad a un coste aceptable.

De este repaso se extraen consideraciones de interés para la investigacion. Por un lado, la
calidad entendida como la habilidad de un producto o servicio, incluso de una decision, para
satisfacer determinados requisitos —fitness for purpose (Serafin Corral, 2009)- es la idea de
calidad que subyace en el desarrollo de este trabajo, si bien con connotaciones diferentes a las
planteadas en el ambito empresarial. Por otro lado, la concepcién de la calidad como fitness for
purpose se encuadra en el marco del “enfoque trascendente de la filosofia”, al defenderse la
imposibilidad de definirla con precision y la necesidad de que su andlisis se realice
exclusivamente a través de la experiencia.

Desde esta perspectiva las partes con intereses legitimos en una problematica adquieren
relevancia, pues son portadores de dicha experiencia. Como ya se ha sefalado, en el marco de
la PNS a dicho colectivo se le conoce como extended peer community, jugando un papel
fundamental en la evaluacion de la calidad.
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2.2.2. El papel de la extended peer community.

La busqueda de soluciones a través del andlisis cientifico de cuestiones ambientales complejas
implica que la sociedad se enfrenta a niveles de complejidad e incertidumbre tan elevados que
impiden la obtencién de “soluciones Unicas”, a modo de “verdades absolutas”.

A pesar de ello, las decisiones deben adoptarse, por lo que ante la inexistencia de métodos
concluyentes y el convencimiento de que se asumen riesgos importantes derivados de la
adopcién de decisiones erroneas, es preciso articular nuevos modos de produccion cientifica que
se alejen de los procesos meramente tecnocraticos, en los que la “comunidad relevante” es la
comunidad cientifica y/o los expertos (Serafin Corral, 2009).

De ahi que hayan proliferado iniciativas encaminadas a promover la participacion activa de las
partes interesadas en la adopcién de decisiones sobre cuestiones que les afectan (A. Guimarges
Pereira & Corral Quintana, 2002). Esta demanda creciente de participacion ha generado la
apariciéon de nuevas herramientas metodoldgicas para apoyar dicho proceso participativo, mas
alla de los tradicionales sistemas de apoyo a la toma de decisiones —DSS- desarrollados durante
los afios 80 y 90 del siglo XX —como por ejemplo los IAMs-. Los DSS ya no se ven como los
medios necesarios para respaldar determinadas decisiones, sino mas bien para iniciar los
debates en torno a la busqueda de soluciones.

A. Guimaraes Pereira et al. (2003) sostienen que la aparicién de nuevas herramientas en este
sentido se explica no sélo por los avances experimentados en las tecnologias de la informacion
y la comunicacion (TICs, referidas a las novedades de las ultimas décadas, y especialmente a la
aparicién de Internet), sino también porque los estilos de gobernanza emergentes, mas
inclusivos, rechazan la concepcion de un unico y omnipotente responsable de la toma de
decisiones, reemplazandolo por un proceso deliberativo. Los autores se refieren a estos nuevos
medios como “herramientas para informar debates, didlogos y deliberaciones” (TIDDD o TID3
por sus siglas en inglés, “Tools to Inform Debates, Dialogues & Deliberations”), concebidas para
apoyar los procesos participativos, esto es, como una plataforma sobre la que compartir
diferentes conocimientos.

A pesar del auge y de la utilidad de las TIDDD a la hora de explorar vias de dialogo y participacion
que contribuyan a la resolucion de cuestiones complejas como las ambientales, esta
investigacion persigue explorar la calidad de la gobernanza de los recursos naturales en
contextos en desarrollo, como via para la busqueda de soluciones que contribuyan a la mejora
de dichos procesos de gobernanza. Ambos planteamientos —TIDDD vy calidad- persiguen un
mismo objetivo, esto es, la busqueda de soluciones a una problematica compleja, si bien, la
exploracion de la calidad en el marco de la PNS proporciona una perspectiva mas amplia, en la
que incluso podrian encontrarse integradas las TIDDD.

Desde la perspectiva de la calidad, S. Funtowicz (2002) reflexiona en torno al papel del analista
en la definicién e interpretacion de la realidad que examina, indicando que cualquier sistema es
en si mismo una “construccion intelectual” que algunos seres humanos han impuesto a un
conjunto de fendmenos y sus explicaciones, si bien desde diferentes enfoques. Asi, propone un
simil a través de la fabula india de “los ciegos y el elefante” segun la cual un grupo de hombres
ciegos (u hombres en la oscuridad) tocan el cuerpo de un elefante para comprender qué es y
cémo es. Cada uno de ellos toca una parte distinta, pero sélo una parte. Cada uno concibe el
objeto que toca segun su propia vision de una misma realidad —para uno la pierna del elefante
representa un arbol, para otro el costado es una pared, o la trompa una serpiente-. Luego
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comparan sus observaciones y se dan cuenta que no coinciden a pesar de referirse a una misma
realidad.

Esta parabola pretende ilustrar como cada observador o analista de un sistema complejo, como
los naturales, acttia en funcion de ciertos criterios, a un cierto nivel de escala y con ciertos valores
y compromisos. Los resultados de sus observaciones y andlisis no son subjetivos o arbitrarios,
pero ninguno de ellos por separado puede abarcar todo el sistema. De este modo, S. Funtowicz
(2002) sostiene que los sistemas complejos como los naturales se caracterizan por dos
propiedades clave, una es la multiplicidad de perspectivas legitimas sobre cualquier problema,
otorgando a la extended peer community el papel de “comunidad relevante”; la otra es la
presencia de incertidumbres significativas e irreductibles’.

En el marco de la PNS se da una vinculacién directa entre la extended peer community y la
calidad, como principio rector del analisis —en sustitucion de la verdad - (S. Funtowicz & De
Marchi, 2003), de forma que la calidad depende del didlogo abierto entre las partes con intereses
en una problematica en cuestion, no limitandose simplemente a tareas de verificacion por parte
de la comunidad cientifica o de expertos —enfoque tecnocratico-.

2.2.3. Calidad como principio rector.

El reconocimiento en el marco de la PNS de la calidad como principio rector del analisis de
problematicas complejas, implica la existencia de diferentes aproximaciones al término calidad
en funcion de las tres estrategias cientificas para la resolucién de problemas aportadas por S.
Funtowicz and Ravetz (1993) (ver figura n°7). De este modo, se obtienen tres interpretaciones
del término calidad: calidad cuantificable, calidad en base a estandares, y calidad como fitness
for purpose, en funcion de la estrategia cientifica a la que haga referencia, esto es, a la ciencia
aplicada, a la consultoria profesional, y a la ciencia post-normal, respectivamente.

La taxonomia de la calidad que se propone parte de las reflexiones de Funtowicz y Ravetz
incluidas en el trabajo “Tecnologia posmoderna, el Bien y la Verdad” (S. Funtowicz & Ravetz,
2000, pp.79-105). La misma se formula en base a los elementos ya mencionados a lo largo de
la investigacion para los tres tipos de estrategias cientificas, como el nivel de incertidumbre
soportada, la consideracion de principios éticos y morales, y la determinacion de la “comunidad
relevante”.

14 La incertidumbre ha sido objeto de analisis en diversos trabajos que exponen desde diferentes perspectivas, cémo
definirla, clasificarla, identificarla y/o manejarla, como por ejemplo, “lgnorance and Uncertainty. Emerging Paradigms”
(Smithson, 1989), “Uncertainty. A Guide to Dealing with Uncertainty in Quantitative Risk and Policy Analysis” (Morgan &
Henrion, 1990), o “Management of Uncertainty in Science for Sustainability” (van der Sluijs, 2002). Algunos trabajos como
“Decision making under contradictory certainties: How to save the Himalayas when you can't find out what’s wrong with
them” de Thompson and Warburton (1985), o el informe “Environmental Planning and Uncertainty” de Lene Sorensen
(Sorensen, 1994), ejemplifican la importancia del reconocimiento de los diferentes tipos de incertidumbres detectadas a
la hora de afrontar problemas ambientales.
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Figura n°® 7. Taxonomia de la calidad segtin estrategias cientificas.
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En el cuadro n°7 se presentan de forma sintetizada las principales caracteristicas de las tres
interpretaciones de calidad propuestas:

Cuadro n°7. Taxonomia de la calidad: caracteristicas definitorias.

Estrategia Nivel de
cientifica para . . Comunidad Consideraciones Concepcion de
I incertidumbre L L
resolucién de .. relevante. axiolégicas. Calidad.
(Complejidad).
problemas.
Calidad
L . . Comunidad . cuantificable.
Ciencia Aplicada Riesgo cientifica No existen. Medible a través
de indicadores.
Influven los Calidad como
Consultoria Incertidumbre Expertos valores)//ideolo ia compromiso én
Profesional P 0109 torno a
del analista. !
estandares.
Ciencia Post- Ignorancia "Extended peer ngn\;algr;eei > C?fliltzzzs (f)t;:lo
Normal 9 communities” p S B
Se hacen explicitos. purpose
. La calidad cuantificable.

En este nivel de estrategia cientifica, la calidad se define en términos cuantificables a partir del
establecimiento de unos indicadores concretos. La “comunidad relevante”, esto es, el grupo de
interés para la definicion de la calidad esta restringida a la comunidad cientifica, de modo que es
ésta la que determina la calidad de su trabajo en base a unos indicadores establecidos
igualmente por la comunidad cientifica, de modo que ésta no solo fija, sino que también valida
dicha calidad.

Como ejemplo de este tipo de produccion cientifica y su correspondiente interpretacién de
calidad puede citarse la determinacién de la identidad o del parentesco a través del andlisis del
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ADN de una persona. En este caso, la comunidad cientifica estima que este tipo de analisis es
preciso y confiable, con un 99,999% de exactitud, y los usuarios, como beneficiarios del resultado
de la investigacion, ejercen una mera “aceptacion” de la calidad de dicha produccién cientifica al
admitir como valido el resultado de la misma.

En este caso, los conceptos de verdad (realidad) y calidad “interactian de manera fecunda” (S.
Funtowicz & Ravetz, 2000, p.83). Por tanto, la evaluacion de la calidad en la ciencia aplicada se

centra en el producto, es decir, en el resultado de la investigacién cientifica a través de
procedimientos estrictamente tecnocraticos.

. La calidad como compromiso en torno a estandares.

En el ambito de la consultoria profesional la incertidumbre ya no puede manejarse a nivel técnico,
porque ahora son relevantes aspectos mas complejos del problema, como la confiabilidad de las
teorias o la informacién (S. Funtowicz & Ravetz, 2000). En este nivel existe un compromiso entre
la “comunidad relevante”, que en este caso abarca a los expertos -colegas o expertos
profesionales-, respecto a qué se entiende por calidad, existiendo ejemplos de excelencia que
sirven de modelo a seguir.

De ahi que la calidad se asimile a un compromiso en torno a unos estandares previamente
acordados por los expertos consultores, fuera de los cuales la calidad se estima pobre o
insuficiente. En la determinacién del grado de cumplimiento de los estandares establecidos
influyen los valores o principios éticos e ideoldgicos del experto o grupo de expertos que realiza
el trabajo en cuestion, por lo que en este caso, adquiere relevancia la calidad del proceso sobre
la calidad del producto.

A diferencia de la ciencia aplicada, la calidad en el marco de la consultoria profesional es validada
por una comunidad mas amplia, si bien en este caso también es mas extensa la comunidad de
afectados por el resultado de los trabajos de consultoria. Los destinatarios de dicho trabajo
pueden no aceptar el resultado como valido a priori, sino que éste puede ser cuestionado,
contrastando tanto el proceso aplicado como los resultados obtenidos con las consideraciones
de otro grupo de expertos. En este sentido, existe una “tensién no resuelta” entre las nociones
de verdad (realidad) y calidad, en la que juegan un papel determinante las personas que ejecutan
las tareas (S. Funtowicz & Ravetz, 2000).

Para ejemplificar esta interpretacion del término calidad en el contexto de la consultoria
profesional se ha escogido el caso conocido como “Radium Girls”, acaecido a principios del siglo
XX en Nueva Jersey (Estados Unidos). Las conocidas como “chicas del radio” fueron un grupo
de cientos de trabajadoras de la fabrica United States Radium Corporation que murieron por
envenenamiento, al trabajar pintando las esferas y manecillas de relojes con una combinacion
altamente radioactiva de sales de radio con pegamento y sulfuro de zinc, que brillaba en la
oscuridad. A pesar de que entonces ya se disponia de informacién acerca de la peligrosidad del
radio, las afectadas no fueron informadas de los peligros a los que estaban siendo sometidas.
Durante la lucha legal a la que se enfrentaron como afectadas, diferentes informes técnicos,
médicos vy juridicos avalaban posiciones enfrentadas en funcién de los intereses defendidos
(para ampliar informacién sobre el caso 'radium girls’, véase Graebner, 1998; Gunderman &
Gonda, 2015).
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. La calidad como fitness for purpose.

En el nivel de estrategia cientifica de la ciencia post-normal los expertos se enfrentan a
situaciones problematicas caracterizadas por una elevada complejidad. Consecuentemente, la
calidad en este contexto de complejidad y elevada incertidumbre ya no se vincula con unos
indicadores cuantitativos, ni con unos estandares previamente acordados, sino que la
interpretacion de la calidad se construye en base a la experiencia aportada por la “comunidad
relevante”, no limitada ni a la comunidad cientifica ni a un grupo de expertos profesionales, sino
que ésta se amplia desde la “collegial peer review” a la “extended peer community”, abarcando
a todos los grupos con intereses legitimos en la problematica en cuestion.

La calidad asi entendida se define a partir de componentes cognitivos —conocimientos de cada
una de las partes-, axiolégicos —conjunto de valores, que se hacen explicitos- y procedimentales
—maneras de actuar a la hora de dar solucion al problema-, a lo que debe afadirse el “sustrato”
que le proporciona el mundo “subjetivo” esto es, las vivencias y emociones de cada sociedad —
la experiencia-.

La calidad como fitness for purpose incorpora todos los elementos con los que se identifica la
PNS, definiéndola como la capacidad, habilidad o aptitud de un proceso para dar respuesta a
determinados requerimientos, contribuyendo a la busqueda de “soluciones compartidas” o
“soluciones extendidas”, segun la nomenclatura de (S. Funtowicz & Ravetz, 2000).

Desde esta perspectiva, ya no existe tension o conflicto entre verdad (realidad) y calidad, y
mucho menos “interaccién fecunda entre ambas”; en este caso, se admite la inexistencia de la
verdad como principio rector del analisis, para ser sustituido por el de calidad.

El caso de “Yucca Mountain” ejemplifica las caracteristicas de los problemas de elevada
complejidad a los que se hace referencia en este epigrafe, en los que la sociedad en su conjunto
se siente afectada y por ende, requiere implicarse en la busqueda de una solucién. Yucca
Mountain es una cadena montafiosa ubicada en Nevada -Estados Unidos-, conocida por el
polémico proyecto de almacenamiento de residuos radioactivos, presentado por el Departamento
de Energia de los Estados Unidos, para encargarse del disefio y emplazamiento de un depdsito
de combustible nuclear y otros residuos radioactivos (para obtener informacion detallada sobre
el proyecto, véase Pilkey & Pilkey-Jarvis, 2007, pp.45-65).

Este caso gener6 durante la década de los afios 80 un buen nimero de ejercicios de ciencia
aplicada, relativos al disefio de los depositos para los citados residuos. Simultaneamente, se
solicitaron por parte de las autoridades politicas, numerosos trabajos de profesionales de
diferentes ambitos —consultoria profesional-. Sin embargo, la polémica a la que dio lugar este
caso, se extendié mas alla de las consideraciones de la comunidad cientifica y la de expertos
profesionales, abarcando el ambito politico y de la sociedad civil. Diferentes grupos locales
comenzaron a manifestar su oposicion a la creacién del cementerio nuclear en las proximidades
de Las Vegas, uno de los principales destinos turisticos de Estados Unidos. En la actualidad el
citado proyecto se encuentra oficialmente detenido.

El citado ejemplo ilustra como un problema inicialmente manejado en los niveles de la ciencia
aplicada y la consultoria profesional, pasa a convertirse en otro en el que dichas estrategias de
resolucion de problemas resultan ineficaces para el logro de una solucién. En este tipo de
problemas el desafio de la ciencia post-normal consiste en favorecer la compresién del mismo y
facilitar la busqueda de soluciones, a través de la exploracion de la calidad.
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Claves del capitulo II:

El reconocimiento de la calidad como principio rector del analisis en contraposicién al de la
verdad, tiene implicaciones epistemoldgicas y metodoldgicas relevantes.

Asi pues, la calidad en el contexto de la PNS se interpreta como un elemento catalizador de
“soluciones compartidas”, en las que se tienen en cuenta las diferentes posiciones y
perspectivas sobre la problematica en cuestion, a partir de los conocimientos compartidos y de
los posibles conflictos generados.

La extended peer community constituye la “comunidad relevante” encargada de conformar
y validar la calidad de la gobernanza ambiental, en la cual las partes con intereses legitimos
manifiestan sus posiciones y negocian en qué aspectos estan dispuestas a “ceder” con el objetivo
de alcanzar las citadas soluciones.

La clasificacién de estrategias cientificas propuesta por Funtowicz y Ravetz (1989) para la
resolucion de problemas ha servido de base para proponer en este capitulo una taxonomia de
la calidad, con especial atencion a la concepcion de ésta como fitness for purpose.

Partiendo de esta concepcién de calidad la cuestion que se plantea ahora es como articular la
exploracion de la calidad de los procesos de gobernanza ambiental en el contexto de los paises
de Africa Subsahariana.
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Capitulo lll. Propuesta metodolégica: Una exploracion integrada de la
calidad de la gobernanza ambiental.

Una vez definida la calidad como fitness for purpose corresponde abordar como afrontar su
evaluacién para el caso de la gobernanza ambiental. Con el fin de facilitar la comprensién de la
metodologia que se propone, su exposicion se divide en dos capitulos.

El presente capitulo presenta la estructura de una combinacién metodolégica novedosa, al
integrar tres herramientas: el andlisis socio-institucional, el esquema Pedigree y el social
sensitivity analysis, exponiéndose las principales caracteristicas de cada una de ellas
(aproximacion conceptual). El capitulo finaliza con un breve repaso, a modo de ejemplo, de otros
trabajos sobre la exploracion de la calidad como fitness for purpose.

Posteriormente, el capitulo IV se dedica a explicar el procedimiento de implementacion de la
misma, esto es, como interactian las diferentes fases metodolégicas (aproximacion
procedimental).

La novedad del enfoque integrado que se presenta radica en la inclusion del esquema Pedigree
en un conjunto metodolégico mas amplio, nutriéndose del andlisis socio-institucional y
sometiendo sus resultados a validacién a través del social sensitivity analysis. A esta novedad
se afiade su aplicacién a un caso de estudio ubicado en un pais en desarrollo al sur del Sahara.
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3.1. Propuesta de evaluacion integrada de la calidad de los procesos de
gobernanza ambiental.

La propuesta consiste en un enfoque integrado en el que se combinan el andlisis socio-
institucional, el esquema Pedigree y el social sensitivity analysis, abarcando el diagnostico de la
problematica, la fase de evaluacion, y la validacién de los resultados, respectivamente.

Figura n°8: Combinaciéon metodolégica.

ANALISIS SOCIO-INSTITUCIONAL DIAGNOSTICO DE LA PROBLEMATICAE

IDENTIFICACION DE ACTORES.

ESQUEMA PEDIGREE EVALUACION DE LA CALIDAD.
SOCIAL SENSITIVITY ANALYSIS VALIDACION DE LOS RESULTADOS

DE LA EVALUACION.

A la hora de articular una composiciéon metodolégica que integre estas tres herramientas de
andlisis, se ha considerado oportuno que la misma tenga en cuenta los cuatro prismas
propuestos por la UNESCO (2012) para abordar la “educaciéon para el desarrollo sostenible
(EDS)"'5. No en vano, educacion y gobernanza ambiental comparten caracteristicas que las
definen como cuestiones complejas.

De este modo, con la combinacidon que se presenta se persigue alcanzar un enfoque
metodolégico integrador, contextual, critico y transformativo:

El enfoque integrador enfatiza la perspectiva holistica, que permite la integracion de
multiples aspectos, como los ecolégicos, los ambientales, los economicos y los
socioculturales, asi como la consideracion de diferentes niveles, local, nacional, regional y
mundial, durante un periodo de tiempo determinado. Desde esta perspectiva integradora,
resulta fundamental que la metodologia propuesta permita que las distintas partes
implicadas sean capaces de dar a conocer sus posiciones.

El enfoque contextual se basa en reconocer que no existe una Unica manera de vivir o de
interpretar y dar respuesta a las problematicas complejas, como las ambientales que pueda
considerarse “valida” u “6ptima” en todo momento y lugar. Desde esta perspectiva, se
reconoce la relevancia de la cultura y experiencia local, como fuente inspiradora de la
calidad, la cual se construye en base a lo que se puede denominar conocimiento endogeno.
Por otro lado, la exploracién de la calidad desde un enfoque critico se refiere a la toma de
conciencia sobre la necesidad de cuestionar los modelos o paradigmas dominantes,

5 La eleccidn de estos cuatro prismas a la hora de disefiar nuestra propuesta metodolégica se justifica teniendo en
cuenta que la educacion para el desarrollo sostenible es también una cuestion compleja, mostrando numerosas
similitudes con el caso de la gobernanza ambiental.
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con el objetivo de determinar si éstos son o pueden ser, inadecuados o perjudiciales para
dar respuesta a una problematica compleja y concreta en un contexto determinado. Desde
este prisma, la metodologia planteada no debe favorecer a ningin modelo o paradigma de
conocimiento sobre otro.

- Por ultimo, el enfoque transformativo esta muy relacionado con el anterior, al suponer un
paso mas, pues tras la toma de conciencia, se da paso al cambio y a la transformacion
reales gracias a la puesta en marcha de acciones concretas. Es decir, desde este tipo de
acciones transformativas se “activa” el feedback necesario para cambiar aquellos
aspectos de la realidad que se considera deben ser modificados. Se precisa por tanto,
de una herramienta metodolégica para la exploracién de la calidad capaz de favorecer la
retroalimentacion de la informacion.
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3.2. Analisis socio-institucional: Diagnostico de la problematica e identificacion
de actores.

Con el analisis socio-institucional como primera etapa metodolédgica se persigue profundizar
en el caso de estudio, ampliando el conocimiento sobre el mismo desde diferentes
perspectivas, y dotando al investigador de una gran cantidad de informacion, muy valiosa a la
hora de diagnosticar la problematica e identificar a los actores sociales con intereses en la misma.

Su origen se situa en el analisis institucional (Al), cuyos fundamentos se encuentran tanto en la
sociologia, como en la ciencia politica y en la economia (Campbell, 2004), destacando entre los
primeros autores a Thorstein Veblen (Veblen, 1889) o John. R. Commons (Commons, 1931). El
Al es un intento de examinar un problema que enfrenta a un grupo de individuos u organizaciones
y como las reglas adoptadas hacen frente al mismo (Ostrom, 1990). De ahi que sea un area de
particular interés para las investigaciones en materia ambiental.

Suele definirse como un proceso mediante el cual los analistas desarrollan mejor su labor para
detectar los factores institucionales que afectan a la planificacion y evaluacion de problematicas
concretas (Ingram, Mann, Weatherford, & Cortner, 1984), constituyendo una herramienta
adecuada a la hora de explorar los procesos de gobernanza ambiental ya que reconoce la
importancia de las condiciones contextuales, por ejemplo, geofisicas, sociales, econémicas,
culturales, etc., que pueden influir en el disefio y desempefio institucional (Imperial, 1999).

Partiendo de los fundamentos del Al, uno de los aspectos relevantes del analisis socio-
institucional es el conocimiento en profundidad del contexto social en el que se adoptan y
aplican las decisiones. El mismo incorpora procesos participativos, permitiendo involucrar
a las partes interesadas en la problematica. Su relevancia en el marco de diferentes disciplinas
de las ciencias sociales es una realidad (Hollingsworth, 2000).

Corral Quintana (2000) plantea la articulacion de un analisis socio-institucional en diferentes
niveles de concrecion, partiendo desde lo mas general hacia lo mas particular:

- En una primera etapa, se profundiza en la problematica objeto de analisis,
diagnosticandola, delimitandose su ambito de estudio e identificando a los diferentes
actores sociales interesados, sus posiciones e intereses respecto al problema objeto de
estudio. Se hace referencia por tanto, a una “visién estatica” de la realidad, es decir, a una
“fotografia” del contexto.

- En una segunda fase, se propone profundizar en las relaciones entre actores, sus
posiciones enfrentadas o en sintonia, las posibles coaliciones, sus “agendas o intereses
ocultos”. Se plantea también el estudio de los recursos que poseen los actores para influir
en el proceso, ya sea actuando sobre el contexto o sobre otros actores. En esta segunda
etapa del analisis, éste adquiere un caracter dinamico, en la medida en que se observa el
comportamiento de los agentes.

Para obtener la informacién que requiere el analisis socio-institucional se parte de la metodologia
propuesta por Corral Quintana (2000, pp.169 y ss.), en la que considera las aportaciones de
investigadores como Dente, Fareri, and Ligteringen (1998) e Ingram et al. (1984), integrando la
aplicacion de técnicas sociales -propias del analisis institucional-, con procesos
participativos.

Entre las principales técnicas sociales cabe citar la revision de la prensa local, regional, nacional
o internacional, asi como las publicaciones de grupos politicos y organizaciones no
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gubernamentales, referidas al caso de estudio, comprobando cémo el mismo suceso es descrito
e interpretado de manera diferente; la revisién de documentos, ya sean formales —legislacion,
informes institucionales- o informales, durante un periodo de tiempo relevante para la
investigacion; y entrevistas en profundidad, normalmente realizadas a diversos grupos de
individuos en dos momentos diferenciados en el transcurso de la investigacion.

Por su parte, el uso de métodos participativos surge en la década de los afios 70 con el objetivo
de obtener informacion sobre qué y cémo piensa la poblacién sobre un determinado tema
(Campbell, 2002). En contraposicion a los enfoques tecnocraticos, los procesos participativos se
consideran fundamentales para la exploracion de la calidad en la medida en que su aportacion
enriquece el conocimiento sobre la cuestién a tratar (Paneque Salgado, 2003), a través de la
experiencia de las partes interesadas y su interpretacion de la realidad.

Los beneficios derivados de la aplicacion de procesos participativos no redundan soélo sobre la
poblacién a través del logro de politicas mas ajustadas a sus necesidades reales, sino también
sobre las administraciones que adoptan las decisiones, al incrementarse las probabilidades de
aceptacion de éstas por parte de los ciudadanos (Thomas, 2013), particularmente en el caso de
decisiones ambientales (véase Beierle, 1999; Reed, 2008).

La relacién de técnicas participativas que pueden ser incorporadas al andlisis socio-
institucional es variada. El “World Bank Participation Sourcebook” (World Bank, 1996) enumera
algunas como los workshops, los focus-groups meetings, el mapping, las encuestas, o los
encuentros locales —village meetings-. Los trabajos de Chambers (1994) y Campbell (2002)
afiaden otras como por ejemplo, los paseos de muestro —transect walks- o las historias y etno-
biografias -oral histories and ethno biographies-.

A pesar del consenso en torno a la definicion de los procesos participativos y a su importancia a
la hora de tener en cuenta los intereses, las percepciones y los valores de las diferentes partes
involucradas en una problematica concreta (Reed, 2008), éstos se presentan de muy diversas
maneras en funcién del contexto en el que se desarrolle el andlisis, suponiendo cambios en el
papel que ejercen los ciudadanos y las administraciones encargadas de adoptar las decisiones
(King, Feltey, & Susel, 1998).

Asi, hay ocasiones en las que los decisores involucran a los ciudadanos y/o partes interesadas
desde el inicio del desarrollo de la toma de decisiones, mientras que en otras ocasiones se
persigue simplemente contar con la opinidn de los ciudadanos con el objetivo de obtener ideas,
no otorgandoles ningun papel en la toma de decisiones (Thomas, 2013). Estos diferentes niveles
de participacion de los actores sociales en la toma de decisiones que les afectan fue estudiada
por Arnstein (1969) y representada a través de la conocida como “la escalera de la participacion
ciudadana”'® (ver figura n°9).

Para que el resultado de los procesos de participacion ciudadana sea eficaz, es preciso que
éstos se desarrollen convenientemente, para lo que habra que tener en cuenta las caracteristicas
propias de cada caso de estudio para determinar cual es el método mas adecuado (N. Crosby,
Kelly, & Schaefer, 1986).

5 En el trabajo de Arnstein (1969) se distinguen ocho niveles de participacion, en funcién del “poder de participacion”
que ostentan los ciudadanos, relevante en el caso de los paises al sur del Sahara.
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Figuran®9. La lera de la participacién ciudad
8 Citizen Control
7 Delegated Power Citizen Power
6 Partnership
5 Placation
4 Consultation Tokenism
3 Informing
2 Therapy
Nonparticipation
1 Manipulation

Fuente: Arnstein (1969, p.217).

De este modo, el analisis socio-institucional integra procedimientos tecnocraticos con
procedimientos participativos.

Al formar parte de una combinacion metodoldgica, el andlisis socio-institucional cumple en esta
investigacion con nuevas funciones, mas alla de las de diagnostico e identificacion de actores.
En préximos apartados se expone en detalle este extremo, si bien a grandes rasgos, el analisis
socio-institucional en su interaccién con las otras fases metodolégicas proporciona informacion
necesaria para interpretar los atributos a evaluar en el esquema Pedigree a través de una
seleccion de criterios.
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3.3. El esquema Pedigree para la evaluacion de la calidad.

Para responder desde un punto de vista metodoldgico a los retos planteados en torno al manejo
de la incertidumbre y la tarea de asegurar la calidad, Funtowicz y Ravetz crearon el sistema
NUSAP en el marco de la ciencia Post-Normal, considerado “as a robust system of notations for
expressing and communicating uncertainties in quantitavive information”, y que exponen en
detalle en su libro “Uncertainty and Quality in Science for Policy” (S. Funtowicz & Ravetz, 2000,
p.34)". En sus origenes, el sistema NUSAP fue creado para gestionar las incertidumbres de la
informacion cuantitativa -por ejemplo estadistica- y evaluar su calidad.

A grandes rasgos, NUSAP es el acrénimo de cinco categorias: Numeral (N), Unit (U), Spread
(S), Assessment (A) y Pedigree (P), siendo las tres primeras categorias las que representan los
aspectos mas cuantitativos de la informacion, mientras que las Ultimas representan aspectos
mas cualitativos. Pedigree es por tanto, la mas cualitativa de las categorias que forman NUSAP.
Su aplicacioén inicial ha servido como un “punto de partida” util para el estudio no sélo de nuevas
problematicas complejas, sino también para la incorporacién al andlisis de variables cualitativas,
no limitandose a la exploracion de la calidad de informacion cuantitativa.

El esquema NUSAP se ha aplicado en diversas ocasiones (por ejemplo, Boone et al., 2010;
Dama et al., 2009; S. Funtowicz & Ravetz, 1989, 1990; Sluijs et al., 2005), y ha evolucionado
desde sus origenes hasta ahora. Es precisamente la categoria Pedigree la que mas desarrollo
ha experimentado, siendo la base de la propuesta metodoldégica que se presenta en esta
investigacion.

La categoria Pedigree en el marco de la implementacion del sistema NUSAP ha favorecido el
debate sobre las posibilidades que ofrece la misma (Craye, Funtowicz, & van der Sluijs, 2005;
Dankel et al., 2011), dando lugar a nuevas aplicaciones a partir de la idea original formulada por
S. Funtowicz y J. Ravetz (S. Funtowicz & Ravetz, 1989).

Corral Quintana (2000) enumera algunas de las principales diferencias entre el esquema
Pedigree y NUSAP, entre las que destacan el objetivo de explorar y comprender la “historia” del
proceso en Pedigree, frente al objetivo de evaluacion de la calidad y gestion de la incertidumbre
en NUSAP, o la identificacion de los elementos que integran el proceso y ayudan en la eleccion
de politicas publicas por parte de Pedigree, yendo mas alla de la determinacion de la calidad de
la informacion cientifica a través de un ranking, como establece NUSAP.

La categoria Pedigree persigue por tanto, dar a conocer aquellos aspectos cruciales para
garantizar la calidad del conocimiento en torno a cuestiones complejas, aspectos que
generalmente permanecen ocultos bajo los nimeros y los margenes de error (Craye et al., 2005).
De este modo, la aplicaciéon del esquema Pedigree proporciona una vision mas profunda sobre
cémo han sido tratadas las suposiciones y las decisiones en el proceso de generacion de
conocimiento, por lo que se considera una metodologia apropiada para el andlisis de la
gobernanza ambiental desde la perspectiva de la adaptive governance.

El esquema se ha aplicado a problematicas muy diversas, como por ejemplo, la exploracion de
la calidad de los datos de un modelo cuantitativo de evaluacion del riesgo microbiano de la
Salmonella (Boone et al., 2010), el manejo de la incertidumbre asociada a la evaluacién de la
planificacién espacial marina (Stelzenmdiller et al., 2015), o la evaluacion del indicador de
“hospitalizaciones por muerte y emergencias en hospitales debido a la exposicion al ozono”

7 Véase también www.nusap.net

53

Este documento incorpora firma electrénica, y es copia auténtica de un documento electrénico archivado por la ULL segun la Ley 39/2015.

Su autenticidad puede ser contrastada en la siguiente direccidn https://sede.ull.es/validacion/

I denti fi cador del docunento: 2411887 Coédigo de verificacion:

zy5Fom+1

Firmado por:

Maria del Cristo Monagas Pérez
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

Fecha: 03/03/2020 19:48:50

Serafin Corral Quintana
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

03/03/2020 20:35:17

Carmen Dolores Wehbe Herrera
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

04/03/2020 14:09:18

Maria de las Maravillas Aguiar Aguilar
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

16/04/2020 08:32:11

56 /385



Universidad de La Laguna
Oficina de Sede Electréonica
Entrada
N° registro: 2020/13567
N° reg. oficina: OF002/2020/13114
Fecha: 04/03/2020 09:19:42

(Kloprogge, van der Sluijs, & Petersen, 2011), entre otros muchos'®. El esquema Pedigree ofrece
por tanto, una elevada versatilidad metodoldgica, posibilitando su aplicacion a diferentes
situaciones.

Segun el disefio inicialmente planteado por S. Funtowicz and Ravetz (1990), la categoria
Pedigree se expresa a través de un conjunto de criterios de exploracion que conforman la
llamada matriz Pedigree, donde las columnas se corresponden con las cualidades basicas
deseables (a modo de atributos) para el objeto de estudio -la gobernanza ambiental en el caso
que nos ocupa-. Dentro de cada columna se expresan las caracteristicas que se consideran
fundamentales dentro del atributo que se estad analizando (a modo de criterios de evaluacion).
Su empleo requiere por tanto, la identificacién de un conjunto de atributos para la evaluacién de
la calidad (Quality Assessment Attributes — QA Attributes) que posteriormente se evalian en
base a un conjunto de criterios (Quality Assessment Criteria — QA Criteria) (Corral Quintana,
2000).

Tales criterios son ordenados de forma jerarquica, desde graduaciones bajas hasta la mejor
evaluacion posible para cada ambito a explorar (QA Attribute). El aspecto mas novedoso del
andlisis Pedigree radica en que la eleccion de los diferentes atributos, los elementos integrantes
de cada uno de los mismos (QA Criteria), la determinacion del ranking aplicado, asi como la
legitimacién de los resultados del andlisis, estan sujetos a debate por parte de la extended peer
community.

Figura n°®10: Modelo de matriz Pedigree.

Jrelevant aspects™

iteri <«—— Indicator
(also: criteria) ndicator scores

w»modes* for each aspect

Fuente: Ciroth (2009, p.1587).

La matriz Pedigree es por tanto, una herramienta para la exploracién (graduacién) de criterios de
evaluacion cualitativos. Tanto la escala de graduacion como los QA Criteria se seleccionan
atendiendo a las necesidades especificas del caso de estudio. No existe ningin requisito formal
sobre la estructura de la matriz (Ciroth, 2009).

Se incluyen a continuacion algunos ejemplos de configuracion de matrices Pedigree elaboradas
para la evaluacién de diferentes problematicas:

'8 Véanse por ejemplo, los trabajos sobre cémo las sociedades humanas se relacionan y mejoran sus interacciones con
los ecosistemas marinos (Dankel et al., 2011); calcular el impacto del cambio climatico de una granja lechera en Irlanda
(Rice, O'Brien, Shalloo, & Holden, 2017); evaluacion integrada de sistemas planificacién espacial marina (Marine Spatial
Planning — MSP) en el norte y sur de Europa (Stelzenmilller et al., 2015); revisar el ciclo de vida de los biocombustibles
de etanol a base de materia prima de biomasa, y su comparacion con el caso de la gasolina (Rajagopalan, Venditti,
Kelley, & Daystar, 2017).
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Figura n°11: Matriz Pedigree de Stelzenmiiller et al. (2015).

Pedigree matrix composed of eight semi-quantitative criteria (scores O to 4) reflecting the key pillars of the framework for monitoring and evaluation of spatially managed
areas [6].

Score Evidence Level of Scenario Context Completeness Method Stakeholder Cross-
integration and  viability engagement validation
implementation

4 Well substantiated Fully integrated  Realistic Good information Nearly all ecosystem Best available All Agreement of

evidence fully fits for and scenarios  accessibility, fully components (including  practice in well- stakeholders outputs
purposes and with alow  available humans) are included and established have been between all
representative samples  spatial sensitivity  resources to run  relationships are well discipline engaged and comparable
from direct management to assessment established and known results assessments
measurements plan assumptions incorporated
3 Evidence fits for Integrated but  Realistic Intermediate Major ecosystem Reliable method All Agreement of
assessments purposes but not scenarios  information components (including  common within the ~ stakeholders outputs
samples and high  accessibility, fully humans) are included but discipline or best have been  between
from direct spatial sensitivity  available fair knowledge on their  available practice in consulted  majority of
to resources to run  relationships immature discipline comparable
plan assumptions assessment assessments
2 Evidence fit for basic Sectoral plans in  Unrealistic  Intermediate Major ecosystem Acceptable method ~ Some Agreement of
assessments purposes, place but no scenarios information components (including but limited stakeholders outputs
modelled/derived data; initiative for and low accessibility, humans) are included but consensus on have been between
indirect measurements  integration sensitivity  limited resources limited knowledge on reliability consulted  some
to to run assessment their relationships comparable
assumptions assessments
1 Educated guesses indirect Sectoral plan  Unrealistic  Limited Some ecosystem Preliminary methods Stakeholders No
approx. rule of thumb  drafted but not ~ scenarios  information components (including  and unknown have been  agreement of
estimate yet implemented and high  accessibility, humans) are included and  reliability informed outputs with
sensitivity  limited resources limited knowledge on any
to to run assessment their relationships comparable
assumptions assessments

o Crude speculation No spatial Crude No information Some ecosystem No discernible rigour No No cross-
management speculation  accessibility or  components (including stakeholder  validation
inative very limited humans) are included but engagement  possible

resources to run  relationships are not
assessment established and not
known

Fuente: Stelzenmiiller et al. (2015, p.156).

La propuesta para la matriz Pedigree de Stelzenmdliller et al. (2015) establece una escala de
graduacioén de 0 a 4 con un sentido positivo, esto es, una graduacién mayor se corresponde con
una evaluaciéon mas positiva. Los autores proponen la evaluacion a partir de ocho criterios (QA
Criteria) para los que se definen cinco valoraciones en base a la escala de graduacion propuesta.

Figura n°12: Matriz Pedigree de Craye et al. (2005).

Table 1 Pedigree scheme for the epidemiological study

Number — Problem Data — Data — Analysis Review
framing definitions collection

4 Negotiation Negotiation Task Force Established Extended

3 Scientific Science Direct Discussion External

2 Compromise  Pragmatic Bureaucratic Competition Independent

1 Inertia Symbolic Indirect Embryonic Internal

0 Controversy Unknown Fiat No information  None

Fuente: Craye et al. (2005, p.223).

Por su parte, en el trabajo de Craye et al. (2005) los autores proponen idéntica escala de
graduacion, también con un sentido positivo, pero para cinco QA Criteria, ya que son éstos los
que se consideran adecuados para llevar a cabo la evaluacion. En este caso, la definicion de
cada uno de los valores de la escala para cada QA Criteria se limita a un adjetivo o sustantivo.
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Figura n°13: Matriz Pedigree de Kloprogge et al. (2011).

The pedigree matrix for the assessment of the potential value-ladenness of assumptions.

Type of  Practical General General epistemic  Disciplinary-bound  Socio-political Socio-political Influence on results

value- epistemic epistemic

ladenness

Criteria — Influence of situational ~ (Im)plausibility ~ Choice space (Di (Di itivity to view

o limitations among peers among stakeholders and interests of the

¢ analyst

2 Choice assumption hardly The assumption _Hardly any Many would have  Many would have  Choice assumption The assumption has only local

influenced is plausible alternative made the same made the same hardly sensitive influence
available

1 Choice assumption The assumption  Limited choice Several would have Several would have Choice assumption The assumption greatly

moderately influenced is acceptable from alternative made the same made the same moderately determines the results of the
sensitive step

0 Totally different The assumptions Ample choice Few would have  Few would have  Choice assumption The assumption greatly
assumption had there not is fictive or from alternative made the same made the same sensitive determines the results of the
been limitations speculative i i i indicator

Fuente: Kloprogge et al. (2011, p.292).

En el analisis Pedigree de Kloprogge et al. (2011) se establece la evaluacion de los QA Criteria
en torno a tres niveles, pues la escala de graduacién propuesta abarca solo del 0 a 2 con un
sentido positivo —a mayor graduaciéon mejor valoracion-. En este caso, los autores estiman que
una escala mas amplia no aportaria mas informaciéon a la evaluaciéon, que como puede
observarse se efectla a partir de seis elementos (QA Criteria).
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3.4. Social Sensitivity Analysis (SSA): Validacion de resultados.

La inclusion del SSA tiene como objetivo aportar robustez a los resultados alcanzados, de ahi
que la misma se plantee tras la aplicacion del esquema Pedigree, sometiendo a la validacion
de la extended-peer community la evaluacion realizada.

El SSA tiene su origen en el analisis de sensibilidad (AS), técnica que persigue cuantificar la
importancia relativa de las diferentes variables input que componen un modelo, para comprobar
el valor de una variable output determinada. De hecho, los primeros trabajos en torno al AS tienen
como objetivo cuantificar la incertidumbre relacionada con los parametros empleados en modelos
matematicos (Cukier, Fortuin, & Shuler, 1973). Es posible enumerar diferentes trabajos en torno
al andlisis de sensibilidad “tradicional”’, como por ejemplo el de Turanyi (1990) en el que el AS
investiga el efecto del cambio de variables en la solucién de modelos computacionales, con el
fin de cuantificar las incertidumbres derivadas de cambios de parametros simultaneos, o el de
Saltelli, Tarantola, and Chan (1999) en el que el modelo se evalia en términos de confianza,
también en el campo de modelos computacionales y matematicos para el estudio de sistemas
complejos.

Cuando nos adentramos en el ambito de las ciencias sociales, el analisis de sensibilidad (AS)
debe tener en cuenta una serie de particularidades, derivadas del propio contexto social y de la
complejidad inherente al mismo. Surge asi el analisis de sensibilidad social (SSA), con el fin de
determinar la estabilidad y robustez de los resultados alcanzados en los andlisis realizados
dentro del contexto social (Hernandez & Corral, 2017).

El SSA explora la robustez de las decisiones en torno a cuestiones complejas a través de la
participacion de las partes interesadas. Este enfoque se basa en los conceptos de transparencia
y participacion ciudadana (S. Corral & Hernandez, 2017), de modo que la idea general que se
propone radica en hacer que la evaluacion de la calidad de la gobernanza ambiental sea
sometida a la consideracion de extended peer community, con el objetivo de que la toma de
decisiones complejas como las ambientales no sea protagonizada exclusivamente por expertos,
sino que incluya al conjunto de actores con intereses legitimos a través de mecanismos de
participacion y de aprendizaje mutuo (S. Funtowicz & Ravetz, 1997; S. O. Funtowicz & Ravetz,
2015; A. Guimaraes Pereira & Corral Quintana, 2002; A. Guimaraes Pereira et al., 2003; Paneque
Salgado, 2003; van der Sluijs et al., 2008).

Siguiendo a Hernandez and Corral (2017) el SSA “devuelve” los resultados de la evaluacion
realizada a las partes interesadas con el objetivo de conocer sus posiciones al respecto. No es
por tanto, un mero proceso de informacién o consulta a la sociedad, lo que se corresponderia
con los dos primeros peldafios de la escalera de Arnstein (Arnstein, 1969), sino que supone
situarnos en eslabones superiores de la misma. De ahi que las soluciones resultantes se
consideren “socialmente robustas”, ya que han sido “validadas” por la extended peer community.
Con su aplicacién se reduce el caracter tecnocratico del analisis, reforzando su enfoque
participativo y con ello todas las ventajas derivadas del mismo, como la mayor cercania que se
produce entre analistas, responsables de la toma de decisiones y partes interesadas en general,
proporcionando transparencia y legitimidad a los procesos de gobernanza, enriqueciendo y
validando el andlisis (S. O. Funtowicz & Ravetz, 2015; A. Guimaraes Pereira et al., 2003; Saltelli
& Funtowicz, 2015). De este modo, la evaluaciéon se torna mas confiable para la sociedad o
comunidad afectada.
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3.5. Algunos ejemplos de evaluacion de la calidad como fitness for purpose.

El esquema Pedigree se caracteriza por su versatilidad, dando respuesta a diferentes
problematicas y adaptandose a las necesidades del analista y del caso de estudio. A lo largo de
diferentes trabajos su aplicacién ha experimentado cambios, a modo de progresos incluyendo
areas de estudio nuevas y mas amplias, lo cual es relevante para la investigacion, pues se
propone extender el ambito de analisis una vez mas, abarcando la evaluacion de la calidad de
los procesos de gobernanza ambiental en Africa Subsahariana.

Figura n°14. Esquema de niveles de analisis de la calidad.

NIVELES DE EVALUACION DE LA CALIDAD
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\ \ (estadistica) (DSS) /
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Asi, inicialmente Funtowicz y Ravetz incluyen en sus trabajos una evaluacion de la calidad de la
informacién cientifica, concretamente de la informacion estadistica utilizada en diferentes
procesos de investigacion (véase S. Funtowicz & Ravetz, 1989; S. Funtowicz & Ravetz, 1990);
posteriormente, Jeroen van der Sluijs ha centrado sus trabajos en la evaluacion de la calidad de
los modelos empleados como soporte a la decision (DSS) (véase por ejemplo, Sluijs, 1997; Sluijs
et al., 2005). Por su parte, Serafin Corral ha propuesto una metodologia integrada de exploracion
de la calidad de los procesos de elaboracién de las politicas publicas (Corral Quintana, 2000;
Serafin Corral, 2009). Se exponen brevemente a continuacion las principales caracteristicas de
esta secuencia de trabajos:

o La exploracion de la calidad de la informacion cientifica de S. Funtowicz y J. Ravetz
(1989).

El sistema NUSAP fue disefiado inicialmente con el objetivo de evaluar la calidad de la
informacién cientifica, mas concretamente la informacion estadistica utilizada en procesos de
investigacion, los modelos ambientales y los datos radiologicos (S. Funtowicz & Ravetz, 1990).
Los autores afirmaban que a través de NUSAP la extended peer community puede expresar y
comunicar los diferentes tipos de incertidumbre que afectan al trabajo cientifico.

La aplicacion de NUSAP parte del principio de que la incertidumbre no puede desaparecer de la
ciencia, por lo que la buena calidad de la informacion depende del buen manejo de las
incertidumbres cientificas. S. Funtowicz and Ravetz (1989) exploran de forma integrada los
problemas de la incertidumbre, la calidad y los valores de la informacion cientifica, distinguiendo
entre los niveles técnicos, metodolégicos y epistemoldgicos de la incertidumbre, haciendo

58

Este documento incorpora firma electrénica, y es copia auténtica de un documento electrénico archivado por la ULL segun la Ley 39/2015.
Su autenticidad puede ser contrastada en la siguiente direccidn https://sede.ull.es/validacion/

I denti fi cador del docunento: 2411887 Cbédigo de verificaci 6n: zy5Fom+l

Firmado por: Maria del Cristo Monagas Pérez Fecha: 03/03/2020 19:48:50
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
Serafin Corral Quintana 03/03/2020 20:35:17
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
Carmen Dolores Wehbe Herrera 04/03/2020 14:09:18
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
Maria de las Maravillas Aguiar Aguilar 16/04/2020 08:32:11

UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

61 /385



Universidad de La Laguna
Oficina de Sede Electréonica

Entrada

N° registro: 2020/13567
N° reg. oficina: OF002/2020/13114
Fecha: 04/03/2020 09:19:42

referencia a niveles crecientes de incertidumbre, respectivamente.

La aplicacién de NUSAP por parte de Funtowicz y Ravetz supuso un punto de partida util para
posteriores trabajos, donde se aborda la exploracion de la calidad en otros ambitos de andlisis,
abriendo nuevas lineas de investigacion.

o Evaluacion de los modelos empleados como sistemas de soporte a la decision (DSS):
El trabajo de Jerome van der Sluijs (1997).

En la propuesta de aplicacion del esquema NUSAP por parte de Jeroen P. van der Sluijs, en su
trabajo “Anchoring amid uncertainty. On the management of uncertainties in risk assessment of
antropogenic climate change” (Sluijs, 1997) se sugeria la aplicacion de un esquema que integrara
NUSAP con el método Monte-Carlo para la gestion de las incertidumbres propias de los modelos
de evaluacion integrada (IAMs) del cambio climatico, considerando que la metodologia NUSAP
proporcionaba un punto de partida valido para identificar la robustez o calidad de los
componentes del modelo.

Al hacer referencia a las diferentes aplicaciones de las matrices Pedigree, Sluijs apuntaba que
la eleccion de los criterios de calidad estaba abierta a la discusion de las diferentes partes
implicadas, sefialando que seria deseable “buscar procedimientos que permitan establecer las
matrices Pedigree” contando con la extended peer community (Sluijs, 1997, p.211).

Lo mas destacable del trabajo de Sluijs para esta investigacion es el nuevo ambito de aplicacion
del esquema NUSAP que presenta. EI mismo incluye una propuesta metodolégica en la que se
reconoce la importancia de la informacion proporcionada por las matrices Pedigree para la
exploracion de la robustez de los sistemas de soporte a la decision (DSS), concretamente de los
integrated assessment models (IAMs) empleados para justificar la adopcion de politicas relativas
al cambio climatico.

De esta manera, en la investigacién de J. van der Sluijs el esquema NUSAP no se limita al
andlisis de la robustez de la informacién cientifica, sino que da un paso mas, abarcando ahora
no solo dicha informacién, sino otros elementos integrantes de los modelos de evaluacion
integrada (IAMs), combinandolo con otras herramientas metodolégicas. El objetivo es
“esclarecer” las incertidumbres a las que no pueden hacer frente los IAMs, obteniendo “una
informacion crucial para el desarrollo de estrategias de respuesta” (Sluijs, 1997, p.231).

e Exploracion de los procesos de elaboracién de politicas publicas ambientales: La
“innovacién metodoldgica” de Serafin Corral (2000).

Si bien Corral Quintana (2000) parti6 de la idea original formulada por S. Funtowicz and Ravetz
(1989) y hacia referencia a la aplicacion de NUSAP propuesta por Sluijs (1997), su trabajo
presenté novedades —a modo de innovaciones metodolégicas- con respecto a los citados
anteriormente, con el objetivo de adaptarlo a las necesidades de su investigacion:

- Enla propuesta de Corral Quintana (2000) se extiende nuevamente el ambito de aplicacion
del esquema Pedigree para evaluar los procedimientos de elaboracion de politicas publicas
en su conjunto. De este modo, el mismo se emplea como herramienta de exploracion y
comprension de dichos procedimientos, es decir, incorpora el analisis de aspectos no
sé6lo cuantitativos sino también cualitativos, lo que requiere modificaciones en su
planteamiento inicial y en su configuracion.

- Al abarcar un ambito mayor de andlisis se plantean también novedades en términos de
disefio y estructura al plantear el estudio. Por ejemplo, mientras NUSAP proponia cinco
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categorias, el esquema presentado por Corral se limita a una sola, prescindiendo de las
categorias numeral, unit, spread y assessment, las cuales estan mas orientadas al andlisis
de la informacion cientifica. En su opinion, desde que el marco de analisis engloba otros
tipos de informacion y otros aspectos -como por ejemplo, la modelizacion, o la determinacion
de hipétesis y alternativas-, la utilizacion de tales categorias pierde relevancia, pudiendo
llegar, en algunos casos, a carecer de sentido o incluso ser inaplicables (Corral Quintana,
2000).

- Desde un punto de vista conceptual, el esquema propuesto por Corral se presenta como
una herramienta metodolégica novedosa, que amplia la concepcion inicial del esquema
Pedigree disefiado por S. Funtowicz y J. Ravetz, lo que requiere incorporar nueva
informacion y seleccionar desde qué dimensiones se va a desarrollar el analisis.

- Dichas dimensiones son: la informacion utilizada en el proceso —que no se limita a la
informacion cientifica-, el papel jugado por el analista dentro del proceso, y el modelo
matematico aplicado en los procesos de elaboracién de politicas publicas. Desde esta
nueva perspectiva, el trabajo de Corral engloba las dos dimensiones exploradas en las
propuestas anteriores, esto es, la informacion cientifica y los modelos matematicos.

- Las novedades aportadas por Corral al sistema NUSAP no se limitaron a las enumeradas,
ya que su investigacion no sélo comprendia un ambito mayor de analisis, abarcando
aspectos no soélo cuantitativos, sino también cualitativos; ademas, incorporaba otras
novedades relativas a la manera de representar los resultados obtenidos, facilitando
la comprension de los mismos a sus usuarios, y afiadiendo reflexiones en torno a los riesgos
derivados de la utilizacion de multiples matrices Pedigree, como la pérdida de
maniobrabilidad de los resultados. En este sentido, la metodologia propuesta por Corral
Quintana (2000) podria considerarse no solo una extension del sistema NUSAP, sino una
innovacion metodoldégica en torno al mismo.

Del repaso a estos tres ejemplos se concluye que una de las propiedades del esquema Pedigree
es su flexibilidad, permitiendo su aplicacion adaptada a diferentes problematicas socio-
ambientales (véase por ejemplo, Boone et al., 2010; Ciroth, 2009; Dankel et al., 2011; Issaris et
al., 2012). Este proceso de adaptacion y perfeccionamiento ha llevado aparejado la necesidad
de mejorar o incluso redisefar el entorno de visualizacién y aplicacién de las matrices, facilitando
al usuario su utilizaciéon y mejorando la comprensién de los resultados obtenidos (véase por
ejemplo, los trabajos de Corral Quintana (2000), Rice et al. (2017) y el de Stelzenmiiller et al.
(2015).

El esquema Pedigree actia de este modo como instrumento de facilitacién y visualizacion de la
informacién relacionada con un problema de decision. En primer lugar, incorpora las
percepciones y opiniones de las partes implicadas -expertos, politicos, actores y comunidad en
general, esto es, la extended-peer community-, para posteriormente devolver esa informacion de
forma comprensible y visualmente atractiva -a través de un entorno grafico- a la comunidad. Esta
“devolucién” brinda la oportunidad a los usuarios de los resultados del esquema de acceder a
diferentes perspectivas y aspectos del problema que podian desconocer, enriqueciendo su vision
de conjunto (Corral Quintana, 2000).

Por otra parte, al facilitar una vision global a los diferentes actores y la utilizacién de mecanismos
de presentacion de la informacion facilmente comprensibles, el esquema Pedigree se convierte
en un elemento clarificador o revelador y por tanto, en una herramienta Util en los procesos de
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negociacion y resolucion de conflictos, promoviendo y facilitando la adopciéon de “soluciones
compartidas o extendidas”.

La visualizacion de resultados tras el analisis Pedigree equivale a la visualizacion de la calidad,
a partir de la vision conjunta de la extended-peer community.

Figura n°® 15: Ejemplo de visualizacion de resultados.
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Fuente: Corral Quintana (2000, p.229).
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Claves del Capitulo llI:

La investigacion propone un enfoque metodolégico novedoso, integrando el analisis socio-
institucional, el esquema Pedigree y el social sensitivity analysis. Se persigue disponer de una
herramienta que facilite una visién integradora, contextual, critica y transformativa de la
realidad que investiga.

El repaso a las principales caracteristicas de cada una de las herramientas metodoldgicas
sefialadas pone de relieve las posibilidades que ofrece cada una de ellas a la evaluacion de la
calidad de la gobernanza ambiental.

Partiendo de los trabajos iniciales de S. Funtowicz y J. Ravetz (S. Funtowicz & Ravetz, 1989,
1990), de las aportaciones posteriores de J. van der Sluijs (Sluijs, 1997) y de la innovacion
metodoldgica planteada por S. Corral (Corral Quintana, 2000), este trabajo propone extender y
adaptar el esquema Pedigree a la evaluacion de la calidad de la gobernanza ambiental en paises
al sur del Sahara.

Para ello el esquema Pedigree se “nutre” de la informacién que proporciona el analisis socio-
institucional y somete posteriormente los resultados de la evaluacion a la validacion de la
extended peer community gracias a la aplicacion del social sensitivity analysis (SSA).

Explorar la calidad de los procesos de gobernanza ambiental a través de la aplicacién de esta
combinacién metodolédgica para el caso de paises de Africa Subsahariana brinda la oportunidad
de “desplegar” el potencial que ofrece la PNS a favor de la mejora de las condiciones de vida en
una las regiones mas desfavorecidas del planeta.
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Capitulo IV. Propuesta metodolégica: Implementacion de la evaluacion

integrada de la calidad.

Tras la presentacion de la combinacién metodolégica es preciso concretar como hacerla
operativa para la exploracion de la calidad de la gobernanza ambiental.

Para ello se dedica un apartado a cada una de las tres fases metodolégicas planteadas,
exponiendo cémo interactuan entre si. De este modo, se presenta una estructura de andlisis que
complementa explicaciones detalladas con cuadros explicativos, facilitando la comprension de la

metodologia y la visualizacién de los resultados.

Se incluye un esquema aclaratorio del procedimiento aplicado -tecnocratico o participativo-, las
herramientas metodolégicas empleadas y los objetivos perseguidos en cada fase:

Figura n® 16: Combinacion metodolégica: Fases, estilo, técnicas y objetivos.

4. Validar resultados.

¥

Atributos y Criterios

Evaluacion e interpretacion

v

Visualizacion {mediante radar)

Objetivos

Ayudar a entender los
fundamentos de cada
uno de los pilores de la
gobernanza ambiental
{framing. processes,
outcomes): diagnosticar
el problema:; identificar
los ac as
interacciones entre ellos
las "agendas ocultas”.

—>»| Participativo

i Fases | Estilo ‘ ’ Metodologia
2 Revision prensa.
+ :

1. Diagnéstico inicial —»!| Tecnocratico Reviibn doctimantos
& Seleccion de actores. " formales e informales.
g l Cuestionarios.
] Entrevistas en
g :
A 4 " = profundidad.
@ 2. Problematica: ~»| Participativo Paseos de muestreo.
-} Caso de Estudio. _— Encuentros locales.
<

3. Aproximacién al caso ey e aclEnde

Py ecclon y definicien de
g de estudio a través de 103 (A AftiBUTES] y
& i 4 Criferia) de
8 Pedigree. exploracion
o * — Tecnocfdflcﬂ FEICCC\YOC on de matrices
o . o e ;
<} Definicién atributos y criterios. ADCHESS COI03 SIS B}
\'? a matriz comespondiente
=] (framing, processes,
2 = ‘& g outcomes)
Evaluacion.

Focus-Groups
Workshops
especificos.
Cuestionarios.
Entrevistas en
profundidad.

Obtencién de informacion,
valiosa para la
exploracion/evaluacion
de la calidad, para cada
uno de los pilares de la
gobernanza ambiental
{framing, processes,
outcomes).

Validar los resultados
obtenidos en las fases
metodologicas anteriores
olcanzando una solucion
socialmente robusta para
cada uno de los pilares de
la gobemanza ambiental
[framing, processes,
outcomes).

Para facilitar la compresion de las interacciones que se generan entre las tres fases propuestas,
el capitulo comienza presentando un mapa conceptual.
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Figura n® 17: Mapa conceptual sobre interaccion entre fases metodolégicas.

. . Interaccion 1 - .-

ANALISIS SOCIO-INSTITUCIONAL

.

ESQUEMA PEDIGREE

v

Exploracién de la calidad de la en Africa

SOCIAL SENSITIVITY ANALYSIS

VALIDACION

Interacciéon 1 - Contextualizacién: La informacion proporcionada por el andlisis socio-
institucional para el caso de estudio sirve de base para interpretar los QA Attributes,
concretandolos en QA Criteria para el desarrollo del esquema Pedigree. El diagndstico inicial de
la problematica y la identificacion de actores se configuran como aspectos cruciales para dar

paso a la evaluacién de la calidad.

Interaccién 2 - Validacién ex - ante: Los QA Criteria se validan gracias a las aportaciones de
la extended peer community en el transcurso del andlisis socio-institucional. Esta interaccion

vincula las fases metodolégicas 1y 3 de un modo novedoso.

Interaccién 3 - Validacidn ex - post: La extended peer community valida los resultados de la
evaluacion de la calidad alcanzados gracias al analisis Pedigree para framing, processes,
outcomes, aportando robustez al andlisis gracias a la interaccion de las fases metodoldgicas 2 y

3.
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4.1. Fase metodologica | — Diagndstico de la problematica e Identificacion de
actores: Analisis Socio-Institucional.

Una de las criticas mas usuales al andlisis socio-institucional es precisamente la falta de
operatividad de la informacion extraida (Corral Quintana, 2000). De ahi que se pretenda facilitar
la comprension de la metodologia propuesta, estructurando y haciendo operativa la informacién
que nos proporciona esta primera fase metodoldgica.

Figura n°® 18: Analisis socio-institucional (Diagnéstico e identificacion de actores).

Fases ‘ Estilo Metodologia Cbjetivos

°
< A r L, Ayudar a entender los
8 1. Dk’gn"’s'lco Inicial + —» | Tecnocrafico Revision prensa. fundamentos de caca
3 Seleccion de actores. L Revisidn documentos uno de los pilares de la
B formales e informales. gobernanza ambiental
% l Cuestionarios. {framing, processes,
-8 Entrevistas en outcomes): ciagnosticar

. fundi . el problema; identificar
.‘5 2. Problemadtica: . o pre }J,nd dad los actores; las
2 : = | Participativo seos de muesireo. interacciones entre ellos;
? Caso de Estudio. L Encuentros locales. ls "agendas ocultas”.

Atendiendo a la division del andlisis socio-institucional en dos etapas claramente diferenciadas,
se comienza exponiendo como llevar a cabo el diagnéstico de la problematica y la
identificacion y seleccion de los actores sociales (primera etapa):

i.Diagndstico del problema.

Respecto al diagnéstico del problema, los trabajos de Dente (Dente, 2014; Dente et al., 1998)
y Corral (Corral Quintana, 2000) resultan de interés. Para estos autores la definicion de un
problema es una cuestion compleja, en la medida en que requiere un proceso de toma de
decisiones caracterizado por su naturaleza subjetiva, donde el papel del analista resulta crucial,
pues las problematicas no son “situaciones dadas”. De modo que las diferentes partes interpretan
el problema en funcién de sus propios conocimientos, intereses, recursos, objetivos perseguidos,
etc. En la medida en que las partes interesadas pueden diferir en sus percepciones, es posible
encontrar tantas situaciones problematicas como actores se consideren, pudiendo incluso ser
conflictivas. Estas consideraciones justifican la combinacion de procedimientos tecnocraticos con
procedimientos participativos en esta primera fase metodoldgica.

¢Coémo llevar a cabo este diagndstico en el caso de un pais perteneciente a Africa
Subsahariana?

Una vez escogido el caso de estudio, resulta imprescindible conocer en detalle su contexto socio-
econdémico, politico-institucional, histérico, cultural y ambiental, estructurando el analisis en
diferentes apartados que nos proporcionen una vision general del caso de estudio escogido
durante un periodo de tiempo determinado. En el caso de paises al sur del Sahara, las
dimensiones enumeradas adquieren especial relevancia, ya que aspectos como los histéricos o
los culturales pueden condicionar considerablemente la puesta en practica de técnicas sociales
como las entrevistas en profundidad o la realizacion de focus groups.

Para ello se propone la revisién exhaustiva de documentos tanto formales como informales, de
la prensa local, nacional, regional y/o internacional y otros medios de comunicacién. De la
informacién recabada -a través de procedimientos tecnocraticos- se pretende extraer
informacion de interés para la investigacion: Por un lado, se obtienen los primeros elementos a
tener en cuenta para el diagnéstico de la problematica, lo que ayuda al investigador a elaborar
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un primer guién de entrevistas en profundidad. Por otro lado, se identifican actores sociales con
intereses en la cuestidon objeto de estudio, y se seleccionan a aquellos que deben ser
entrevistados.

Las entrevistas en profundidad comienzan con los expertos, a los que se pueden remitir también
cuestionarios especificos con el objetivo de conocer sus posiciones sobre aspectos concretos de
la investigacion. La informacion proporcionada por los expertos se considera muy valiosa a la
hora de disefiar y estructurar el contenido de las entrevistas en profundidad a mantener
posteriormente con los actores sociales con intereses en la problematica en cuestion,
incorporando procesos participativos.

La eleccién como caso de estudio de paises pertenecientes a Africa Subsahariana presenta
algunas dificultades a la hora de realizar las entrevistas en profundidad, derivadas de las
distancias no soélo geograficas sino también culturales, que existen entre el analista y la parte
entrevistada, y que deberan ser solventadas en la medida de lo posible por el investigador.

La informacién recabada ayuda a formular un primer diagnéstico de la situacion problematica a
abordar, asi como a identificar a las partes interesadas —stakeholders-.

ii.ldentificacion y seleccion de actores.

La identificacion de los actores es la otra variable fundamental del analisis socio-institucional.
A la hora de responder a la pregunta ¢ quiénes son los actores? Dente (2014) afirma que éstos
son los que actuan sobre una determinada situacién problematica. La definicion de Dente (2014)
implica que no todos los que tienen interés en actuar son considerados un actor'®. En este punto
conviene puntualizar que la distincion entre actores y stakeholders —partes interesadas-
propuesta por Dente no coincide con el enfoque inclusivo propuesto desde la PNS (S. Funtowicz
& Ravetz, 2000), y segun el cual si debemos tener en cuenta el papel y posicién de ambos para
contribuir a la definicién de la problematica objeto de analisis (Corral Quintana, 2000).

Tras esta aclaracién en torno a la consideracion de la figura del actor y de los stakeholders (a los
que esta investigacion se refiere de forma genérica como “actores”), es preciso sefialar que la
exploracion de los actores implicados no se limita a una mera enumeracion de los mismos, sino
que se debe profundizar en el andlisis de los siguientes elementos (Corral Quintana, 2000):

- La percepcién del problema por parte de los actores: nos permitira examinar de qué manera

se encuentran afectados y/o involucrados en el proceso.

- La posicion de los diferentes actores: a través de este analisis se pretende hacer evidentes
sus intereses y motivaciones, observando hasta qué punto se encuentran sensibilizados
frente al caso de estudio.

Entre los actores que se pueden encontrar involucrados en los procesos de gobernanza
ambiental Corral Quintana (2000) enumera a los que considera mas relevantes y a los que en su
opinion, el analista debe prestar especial atencion:

9 El hecho de que haya personas y/o instituciones interesadas —stakeholders- es importante, porque una vez adoptada
una decision, podrian comportarse de modo que afecten al resultado, pero esto no les otorga el papel de actores, segun
la interpretacion de Dente (2014).
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Cuadro n°8. Algunos actores relevantes en la gobernanza ambiental.

Los decisores politicos.

La ciudadania.

Los lideres de los grupos de interés.
Agrupaciones de trabajadores.

Medios de comunicacion.

Empresas privadas.

Funcionarios y otras unidades de gobierno.

Fuente: Corral Quintana (2000, p.164)

Para ayudar a la identificacion y a la clasificacion de los actores, asi como a la valoracién de la
denominada “complejidad del proceso”, Dente (2014) propone la elaboracion de una matriz
partiendo de la clasificacion de los actores en 5 grupos (cuadro n°9), a lo que se afiade para esta
investigacion, el grupo de interesados —partes interesadas-, dando cabida a todas las partes en
juego en la problematica objeto de estudio.

Cuadro n°9: Clasificacion de diferentes grupos de actores.

Actores politicos: Basan su reclamo de intervencion en los procesos de gobernanza en el hecho de
que representan a los ciudadanos, teniendo un consenso significativo tanto en términos generales
como, especificamente, referidos al asunto que se discute.

Actores burocraticos: Basan su reclamo de intervencién en la consideracion de que las normas
legales les otorgan una responsabilidad especifica en el procedimiento de decisién, lo que significa
que tienen la competencia formal para intervenir.

Expertos: Basan su reclamo de intervencion en el hecho de que tienen el conocimiento necesario
para estructurar el problema colectivo y/o para encontrar las alternativas mas apropiadas para
resolverlo.

Actores con “intereses particulares”: Basan su reclamo de intervencién en el hecho de que la
eleccion entre las posibles alternativas influye directamente en sus intereses, lo que significa que
soportan total o parcialmente los costos y/o obtienen beneficios de la misma. Pueden ser empresas,
individuos, organizaciones que representan categorias especificas o personas que viven en un area
especifica.

Actores con “intereses generales”: Son aquellos que, aun sin legitimacion politica o legal, basan
su reclamo de intervencién en el proceso de gobernanza en la premisa de que ellos representan a
sujetos y/o intereses que no pueden defenderse, que no son estructuralmente capaces de actuar
directamente. Por ejemplo, los ecologistas, las organizaciones de defensa de los derechos de los
animales o las organizaciones de defensa del consumidor.

Interesados: Desde la perspectiva de la PNS, es preciso incluir no sélo a los actores que actdan
directamente sobre la problematica objeto de analisis, sino también a aquellos agentes con intereses
en la misma y por consiguiente, en las decisiones que se adopten al respecto (S. Funtowicz & Ravetz,
2000).

Fuente: Adaptacion a partir de Dente (2014) y S. Funtowicz and Ravetz (2000).

La légica que subyace al planteamiento de la “complejidad del proceso” segun Dente es que si
todos los actores son del mismo tipo y su interés se localiza en el mismo nivel, es decir, se
encuentran en una Unica celda, estaremos ante una situacion menos compleja, incluso en el
caso de que los actores tengan objetivos diferentes y opuestos. Esta situacion significa
inevitablemente que los actores tienden a definir la problematica de forma homogénea, de
acuerdo a unos mismos criterios. Por el contrario, la complejidad maxima no implica que todas
las celdas estén llenas, sino que al menos hay un actor en cada fila, esto es, en cada nivel
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territorial y para todas las columnas, es decir, para cada tipo (Dente, 2014). Se propone aplicar
la citada matriz al caso de estudio, con el objetivo de identificar el grado de complejidad
del proceso en base a los actores identificados. Esta informacion pone de relieve una mayor
o menor dificultad a la hora de abordar el andlisis del caso de estudio.

Cuadro n°10. Matriz de clasificacion de actores y medicion de complejidad.

Intereses Intereses
especiales | generales

Dimensiones

; . Interesados
del interés

Politicos Burocraticos Expertos

Internacional

Nacional

Regional

Local

Fuente: Adaptacion a partir de Dente (2014, p.62).

iii.Perspectiva dinamica de la problematica.

Tras el diagndstico estatico del problema y la identificacion de los principales actores,
corresponde abordar la sequnda etapa del andlisis socio-institucional, en la que se
profundiza en las relaciones entre actores, acometiéndose el estudio de la problematica
desde una perspectiva dinamica. En este momento la aplicacién de técnicas correspondientes
a los procesos participativos adquieren protagonismo, ya que para conocer en detalle qué
relaciones existen y han existido entre las partes interesadas es preciso poner en marcha
acciones como nuevas entrevistas en profundidad, la organizacién de workshops ylo focus
groups, o la realizacion de paseos de muestreo, entre otros.

Esta etapa del analisis socio-institucional va a permitir conocer y evidenciar las relaciones
entre partes interesadas -stakeholders’ relationship-, detectando posibles conflictos de
intereses, e incluso asimetrias de poder o “agendas ocultas” (Corral Quintana, 2000), que pueden
obligar al investigador a reconsiderar el diagnéstico de la problematica. Con el fin de
estructurar la gran cantidad de informacién que el andlisis institucional proporciona, se propone
la realizacién de una matriz de doble entrada en la que se recoge la informaciéon mas relevante
para cada actor, clasificandola en diferentes apartados (cuadro n°11).

Con la aplicacién del analisis socio-institucional se obtiene un doble objetivo. En primer lugar,
como se ha sefialado, ayuda al analista a determinar cual es la problematica susceptible de
mejora, a identificar a las partes interesadas y a explorar las relaciones entre ellas.
Adicionalmente, la informacion recabada se configura como un valioso input para la
siguiente fase metodolégica, interactuando con el esquema Pedigree.

Por ultimo, hay que tener en cuenta que se ha propuesto una estructura de analisis de la
gobernanza ambiental desde la perspectiva de la adaptive governance y consecuentemente, se
asume para su estudio la division de la misma en tres pilares: framing, processes y outcomes,
por lo que la informacion que proporciona el andlisis socio-institucional deberd ser
adecuadamente clasificada atendiendo a cada uno de estos pilares.
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Cuadro n° 11: Informacién relevante sobre las relaciones entre actores.

Intereses (Gral.,
particular,
especial)

Beneficios Pérdidas Recursos a su
esperados potenciales disposicion

Grado
influencia

Objetivos

Decisores
politicos

Ciudadania

Lideres de
grupos de
interés

Agrupaciones de
trabajadores

Medios de
comunicacion

Empresas
privadas

Funcionarios y
otras unidades
de gobierno

Fuente: Basado en Corral Quintana (2000).
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4.2. Fase Metodolégica Il — Evaluacion: Esquema Pedigree.

Como se ha sefialado, la capacidad de adaptacién del esquema Pedigree es una de sus
caracteristicas esenciales, siendo preciso exponer qué ajustes se proponen para su correcta
aplicacion al caso de la gobernanza ambiental en paises al sur del Sahara.

Figura n° 19: Esquema Pedigree (Evaluacion y visualizacion).

Fases Estilo Metodologia Objetivos

3. Aproximacién al caso

3 & Eleccion y cefincion de tenciéd inf i6

g de estudio a través de SirDotos [OA ANoOes y Sat;;r;cx%n(;iehm ormacién

kS Pedigree. Criteros {QA Crieria) de pal B

(d exporac én exploracion/evaluccion

i -»  Tecnocratico Elcborocion ce matrces de la calidad, pera cada

° . . - Pecigree. uno de los pilares de la

8| | Definicién atributos y criterios. AnGlisis de 10s mismos en Ia gobemanzz e el

B matriz comespondiente i y . -

(9] ¥ {fram'rg, processes, {freming. processes,
Evaluacion. outcomes). outcomes).

La adecuada elaboracién de las matrices Pedigree en el marco de la combinacién metodoldgica
que se presenta requiere tener en cuenta una serie de consideraciones:

i. Cémo interactua la evaluacion de la calidad con la fase metodolégica anterior
(analisis socio-institucional);

iii. Coémo se debe organizar el analisis atendiendo a la division de la gobernanza
ambiental en pilares (framing, processes, outcomes).

i. Como interactua la evaluacién de la calidad con la fase metodoldgica anterior (andlisis
socio-institucional).

Es preciso partir de una secuencia de analisis de la calidad como fitness for purpose que facilite
la interaccion del esquema Pedigree con las otras fases metodoldgicas. Dicha secuencia es la
siguiente:

1. La calidad como fitness for use se construye a partir de un “patron basico”, es decir,
un conjunto de atributos deseables (QA Attributes) para la gobernanza ambiental en
cualquier contexto. La determinacion de dichos atributos puede ser formulada directamente
por el investigador —proceso tecnocratico- o bien partir de un proceso deliberativo en el que
participen las partes interesadas —proceso participativo-.

2. Partiendo de estos QA Attributes las partes interesadas en una problematica —extended
peer community- aportan sus consideraciones, moldeando o perfilando el concepto de
calidad a través de la concrecion de los mismos en QA Criteria. Se produce asi la
precision de los QA Attributes en linea con la interpretacion de la gobernanza como un
término no calificable, sino evaluable a partir de la experiencia de cada sociedad.

3. Los QA Criteria resultantes se evalian en su correspondiente matriz Pedigree,
determinandose la calidad de cada uno de ellos en base a una escala de graduacién
previamente establecida. Este ejercicio de profunda reflexion y debate en torno a la calidad
como fitness for purpose permite que “afloren” aquellos elementos inherentes a la
complejidad que deben ser reconsiderados o discutidos (Zora Kovacic & Giampietro,
2015).

4. En este contexto la calidad se puede asociar a una calidad reflexiva, calidad reveladora
o calidad clarificadora, favoreciendo la aparicion de “soluciones compartidas” o
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“soluciones extendidas” segun la terminologia post-normal. Asi pues, el esquema
Pedigree propuesto no tiene pretensién normativa sino analitica, ofreciendo un soporte
reflexivo sobre una problematica en concreto, clarificandola.

Figura n° 20. Secuencia de exploracion de la calidad como fitness for purpose.

Calidad como concepto: Parte de un “patrén Aportacion de visiones en La calidad actia como
bésico” (conjunto de torno a los atributos por elemento “clarificador” de

- Multidimensional. atributos deseables para parte de la "extended peer la complejidad.

- Versatil la i ity” Se originan "soluciones

- ‘'Fitness for use’ en cualquier contexto). (contextualizacion). compartidas”.

Esta secuencia de exploracion es relevante de cara a la articulacién del analisis Pedigree dentro
de la combinacion metodologica, ya que la informacién proporcionada por el andlisis socio-
institucional sirve de base para precisar los QA Attributes a través de su concrecion en QA
Criteria.

Esta investigacion escoge los QA Attributes considerados como “patrén basico” tras un amplio
repaso bibliografico sobre trabajos relativos a la gobernanza ambiental. El procedimiento
tecnocratico escogido se justifica en base a las dificultades detectadas desde un principio para
llevar a cabo un proceso participativo en el que intervengan actores sociales de Africa
Subsahariana.

A la hora de seleccionar los QA Attributes se considera adecuado partir de las recomendaciones
formuladas por Max-Neef (1998) en su libro “Desarrollo a escala humana” a la hora de construir
una taxonomia de las necesidades humanas. De este modo, se propone que los QA Attributes
seleccionados como punto de partida para el andlisis de la gobernanza ambiental cuenten con
las caracteristicas recogidas en el cuadro n°14:

Cuadro n° 12: Caracteristicas deseables para los QA Attributes.

Comprensibles: Los atributos seleccionados deben ser facilmente reconocibles e identificables.
Combinar amplitud con especificidad: Deben abarcar un numero reducido de cualidades
claramente enunciables —una palabra para cada atributo-, pero al mismo tiempo deben ser

capaces de crear en su conjunto una vision lo suficientemente amplia para que todas las
cualidades deseables para la gobernanza de los recursos naturales queden referenciadas.
Operativos: Deben permitir el analisis de la relacion entre las cualidades deseables y la forma
en que éstas pueden mejorar los procesos de gobernanza ambiental.

Potencialmente criticos: Es necesario identificar y reconocer también la existencia de aquellos
atributos que, aun siendo deseables, no son facilmente alcanzables, con el fin de valorar su
“modulacién” o “adaptacion” a la realidad en la que se analizan.

Potencialmente propositivos: Deben favorecer el debate y la generacién de ideas en torno a
su materializacion en criterios e indicadores que permitan explorar la calidad de los procesos de
gobernanza.

Fuente: Basado en Max-Neef (1998).
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ii. Como se debe organizar el analisis atendiendo a la divisién de la gobernanza ambiental
en pilares (framing, processes, outcomes).

La eleccion de los QA Attributes debe tener en cuenta también el modo en que se ha estructurado
el andlisis de la gobernanza desde la perspectiva de la adaptive governance (figura n°6 — capitulo
1), de forma que se deben determinar los atributos deseables para framing, processes y
outcomes.

La identificacion de los QA Attributes se realiza a través de la formulacion de las siguientes
cuestiones:

- ¢Qué “virtudes” serian deseables para un marco normativo e institucional —“reglas
del juego”- que sirva de base a una estrategia ambiental a nivel regional/nacional
(framing) en cualquier lugar del mundo?

- ¢Qué cualidades debe poseer una politica y/o proyecto ambiental en cualquier
contexto (processes)?

- ¢Qué debemos esperar o qué “virtudes” debe presentar el resultado de una
politica/proyecto ambiental (outcomes)?

Para dar respuesta a estas cuestiones se ha llevado a cabo un repaso bibliografico sobre
gobernanza. Siguiendo trabajos como los de Funtowicz y Ravetz (S. Funtowicz, 2002; S. O.
Funtowicz & Ravetz, 2015), o los de Corral y Pereira (Corral Quintana, 2000; Serafin Corral,
2009; Pereira & Corral Quintana, 2009), se considera que fitness for purpose es un atributo
deseable para cada uno de los pilares de la gobernanza ambiental. Asi mismo, se considera la
conveniencia de atributos como visién estratégica, factibilidad o viabilidad para la evaluacion
de la calidad en pilares como framing y processes (Ferreira de Cruz, 2015; A Guimaraes Pereira
& Funtowicz, 2015; Van Alstine, 2014).

Por otro lado, trabajos sobre la calidad de la gobernanza ambiental publicados por organismos
internacionales como la FAO (FAO, 2011) u organizaciones como Transparency International
(Transparency International, 2013) abogan por atributos como la coherencia, la legitimidad, o
la efectividad y la eficiencia de las actuaciones en el marco de la gobernanza (Ferreira de Cruz,
2015), considerados deseables en diferentes pilares. A éstos hay que afiadir la conveniencia de
que los resultados de los procesos de gobernanza sean sostenibles en un sentido amplio (FAO,
2011; UN-HABITAT & Transparency International, 2004) e inspiren confianza (confiabilidad) a
sus destinatarios (Elges & Martin, 2014).

Figura n° 21: QA Attributes para procesos de gobernanza ambiental.

- Vision estratégica
- Coherencia
Factibilidad

§ Framing

Legitimidad

Fitness for purpose

- Legitimidad

-~ Coherencia
F o
Viabilidad

= Fitness for purpose
<<

Efectividad/Eficiencia

tenibilidad

Pillars of environmental governance

= Confiabilidad

Fitness for purpose
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Tras el repaso bibliografico realizado y un posterior andlisis de los mismos, los QA Attributes
seleccionados como punto de partida para la evaluacion de la calidad se sintetizan a
continuacion, resultando un total de catorce QA Aftributes (cinco para los pilares framing y
processes, y cuatro para outcomes), alguno de los cuales se incluyen en mas de un pilar. Se
expone una breve definicién de los mismos:

Vision estratégica: Cuando se disefia o elabora una estrategia, los responsables de su
planificacion y/o decisores politicos deben mostrar “amplitud de miras”, lo que se traduce en
documentos que reflejan un caracter multidisciplinar e integrador —holistico- de diferentes
perspectivas. Implica por tanto, la capacidad para percibir la realidad presente (definir
adecuadamente la problematica hoy) y prever su evolucién en el futuro (pues las problematicas
son dinamicas).

Coherencia: En términos generales, la coherencia se entiende como la relaciéon o conexion
I6gica (continuo) entre dos o mas ideas o elementos. En el ambito del framing este QA Attribute
se refiere a la deseable vinculacion de las iniciativas con el contexto en el que se inserta. Por su
parte, en processes la coherencia se traduce en que las politicas estén en sintonia con las
estrategias de las que emana y con la realidad concreta sobre la que se pretende actuar.

Factibilidad: Este QA Attribute se identifica con categorias como realizable, alcanzable,
aplicable o materializable. De modo que en el marco del framing la factibilidad se refiere a la
compatibilidad de una iniciativa o estrategia con las limitaciones o factores externos que pueden
poner en peligro su puesta en marcha. Cuando se hace referencia a los processes la factibilidad
se asocia a la capacidad de una politica y/o proyecto para poderse llevar a cabo. En ambos
casos, la factibilidad no lleva implicito el éxito, sino el cumplimiento de un conjunto de requisitos
basicos necesarios para su implementacion.

Viabilidad: Este QA Attribute incluye la factibilidad, de modo que no toda accién factible es
viable, pero cualquier iniciativa viable ha sido factible —realizable-. La viabilidad lleva implicito el
éxito de una accion, incluyendo no soélo su capacidad de realizacién, sino también la
satisfaccion/cumplimiento de unos objetivos o expectativas previamente establecidos.

Legitimidad: Cualquier actuacion ya sea en el plano estratégico —framing- o en el de aplicacién
de las politicas —processes- debe ser emprendida en un ambiente de legitimidad. Esto supone
que las acciones y/o negociaciones puestas en marcha se perciban como auténticas y ciertas,
en un ambiente de transparencia, por parte de las partes interesadas.

Efectividad/Eficiencia: Ambos QA Attributes estan intimamente relacionados, si bien presentan
diferencias a tener en cuenta a la hora de evaluar un resultado. Asi, mientras la efectividad viene
determinada por el grado de cumplimiento de los objetivos, la eficiencia introduce otros
elementos, como su relacion con los recursos empleados para dicha consecucion de objetivos.

Sostenibilidad: La sostenibilidad en un sentido amplio incluye las dimensiones econémica,
social y ambiental de una actuacion, a lo que se afade la consideracion de que ésta sea
sostenible en el tiempo, entendido en términos de perdurabilidad. Este QA Attribute engloba por
tanto, una serie de elementos que lo hacen especialmente apropiado para evaluar un resultado
—outcomes-.

Confiabilidad: Con su inclusiéon dentro del pilar outcomes se hace referencia al grado se
confianza y de aceptacion del resultado alcanzado por una iniciativa por parte de las partes con
intereses legitimos sobre el mismo.
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Fitness for purpose: Las caracteristicas de este QA Attribute justifican su inclusion en los tres

pilares de la gobernanza ambiental, al definirse el mismo como la aptitud necesaria para alcanzar
un fin o un propdsito, si bien con matizaciones en funcién del pilar al que se refiera, pasando de
un enfoque mas general, evaluable en términos de expectativas —framing- a otros mas concretos,
evaluable en términos de capacidad —processes y outcomes-.

Cuadro n° 13. Pilares de la gobernanza ambiental y QA Attributes.
Pilares QA Attributes
Strategic Vision
Coherence

Framing Factibility

Legitimacy

Fitness for Purpose
Legitimacy

Coherence

Processes Factibility

Viability

Fitness for Purpose
Effectiveness/Efficiency
Sustainability

Reliability

Fitness for Purpose

Outcomes

La concrecion de estos QA Attributes en QA Criteria -cuatro para cada uno de ellos- se realiza
en base a la informacién que proporciona el analisis socio-institucional por parte del investigador.
Posteriormente se da paso a su evaluacioén en las correspondientes matrices Pedigree, una para
cada pilar de la gobernanza ambiental. Esto implica que las matrices Pedigree para framing y
processes, cuentan con veinte QA Criteria, y la matriz para outcomes se evalla a través de
dieciséis QA Criteria.

Asi, el esquema Pedigree interactia nuevamente con la fase anterior, ya que la evaluacién —
graduacion- de los QA Criteria se realiza gracias a la informacion contenida en el analisis socio-
institucional, justificandose convenientemente la evaluacion realizada.

Finalmente, los resultados de la evaluacion realizada deberan ser presentados graficamente de
forma atractiva para los usuarios de la misma, a través de radares o de otras herramientas que
faciliten la visualizacion, comprensién y explotacion de los resultados, pues el objetivo es generar
nuevo conocimiento sobre los procesos de gobernanza ambiental y adoptar las mejores
“soluciones compartidas” posibles.

Como se puede observar, el enfoque analitico de la adaptive governance subyace en la
estructura del andlisis que se propone para la evaluacion de la calidad, encajando en el marco
epistemoldgico y metodoldgico de la PNS.
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4.3. Fase metodoldgica lll — Validacion de resultados: Social Sensitivity Analysis
(SSA).

Una vez que el andlisis socio-institucional proporciona informaciéon para la aplicacion del
esquema Pedigree, evaluandose la calidad de los tres pilares de la calidad ambiental (framing,
processes, outcomes) los resultados de la evaluacion deben ser validados. Es decir, es preciso
que se genere una retroalimentaciéon de informacién —feedback- por parte de la extended peer
community.

Esta retroalimentacion no sélo contribuye a “avalar” el resultado alcanzado o bien a “matizarlo”,
aportando asi robustez al mismo, sino que se genera nuevo conocimiento por parte de los actores
sociales, mejorando el proceso de toma de decisiones y enriqueciendo los procesos de
gobernanza.

Figura n°22: Social Sensitivity Analysis (Validacion de resultados).

Visuglizacién {mediante radar) outcomes).
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a
% 4. Validar resultados. Validar los resultacios
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3 profundidad. la gobermanza ambiental
g [framing, processes,
a

Con el SSA se somete a la validacion de la extended peer community los elementos sefialados
a través de la aplicacion de dos partes claramente diferenciadas, y que suponen la interaccion
de esta fase metodologica con las dos anteriores. Es decir, el SSA se divide a su vez en dos
sub-etapas:

i._ Validacién ex-ante:

Realizada durante el transcurso del analisis socio-institucional. Se valida la definicién de
los QA Attributes a través de la eleccion de los QA Criteria con los que se lleva a cabo la
evaluacion de la calidad. Para ello se introduce en el guién de entrevistas en profundidad y/o
cuestionarios remitidos preguntas relativas a la concrecion de los QA Attributes previamente
seleccionados.

Las aportaciones recibidas se examinan a la luz de la narrativa de los hechos y de las
valoraciones que los diferentes actores sociales realizan, dando lugar al conjunto de QA Criteria
que en opinion del investigador, mejor definen los QA Attributes.

Esta validacion ex-ante se considera una adaptacion novedosa del SSA propuesto. Se emplea
asi el analisis socio-institucional como herramienta preliminar de validacion de los QA Criteria, a
través de la contextualizacion de los atributos de evaluacion por parte de las partes implicadas.

Se escoge la denominacion de validacion ex—ante, pues se somete a la valoracion de los
actores sociales los QA Criteria con caracter previo a la realizacion del analisis Pedigree.
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ii._ Validacion ex—post:

Aprobacion o reprobacion de la evaluacién resultante del analisis Pedigree para cada uno
de los pilares de la gobernanza ambiental. Se someten a validacion y/o contraste los
resultados de la evaluacion realizada, y que se concreta en la elaboracion de las tres matrices
Pedigree, asi como la interpretacién y visualizacion de las mismas.

Las aportaciones de la extended peer community, ya sea a través de la realizacion de focus-
groups o Workshops, ya sea a través de la cumplimentacion de cuestionarios o de la realizacion
de nuevas rondas de entrevistas en profundidad, deben ser tenidas en cuenta por parte del
analista.

Esta parte del SSA se denomina validacion ex—post, pues somete a la valoracion de los actores
sociales el resultado del analisis Pedigree. La extended-peer community es la que en ultima
instancia evalua la calidad de los procesos de gobernanza ambiental y aporta su opinién sobre
los resultados obtenidos en las fases metodoldgicas previas, generandose nuevo conocimiento
por parte de las partes interesadas, siendo ésta una condicién necesaria para alcanzar una
solucién socialmente robusta (Hernandez & Corral, 2017; Nowotny, Scott, & Gibbons, 2001).

El SSA que se propone permite a la extended peer community hacer seguimiento de la
evaluacion de la calidad de la gobernanza ambiental desde el principio, esto es, desde la
realizacién del analisis socio-institucional, estando presente en la determinaciéon de los QA
Criteria a evaluar en el esquema Pedigree, y posteriormente validar los propios resultados del
proceso de evaluacion.

Teniendo en cuenta que el social sensitivity analysis toma como input la informacion
proporcionada por el analisis socio-institucional y el esquema Pedigree, esta tercera fase
metodoldgica esta condicionada por los resultados que se vayan obteniendo de las etapas
previas. Sera en el transcurso de la aplicacion de la metodologia al caso de estudio cuando se
detecten especificidades, limitaciones, insuficiencias y/o dificultades que obliguen a realizar
ajustes sobre el planteamiento inicialmente propuesto para el SSA.
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Claves del Capitulo IV:

Este capitulo se ha dedicado a exponer cémo se plantea implementar la metodologia integrada
propuesta.

La combinacion metodolégica pretende aunar el conocimiento relativo a la gobernanza ambiental
procedente del ambito cientifico convencional —a través de procedimientos tecnocraticos,
basados en estudios, analisis, articulos cientificos, prensa, indicadores disponibles, etc.-, con el
conocimiento de los sectores sociales implicados —procedimientos participativos-, para
avanzar hacia soluciones mas robustas (véase Gibbons et al., 2002; Hernandez & Corral, 2017;
Nowotny et al., 2001; van der Sluijs, 2006).

La investigacion presenta elementos novedosos al proponer esta integracion metodoldgica
para evaluar la calidad de los procesos de gobernanza ambiental con interacciones entre las tres
metodologias que generan sinergias entre ellas.

Su aplicacién desde el enfoque de la adaptive governance a un caso de estudio perteneciente a
un pais al sur del Sahara, puede requerir ajustar determinados aspectos de la metodologia
a la realidad de una de las regiones mas pobres del mundo.

La aproximacién a esa realidad se realiza con la caracterizaciéon del contexto socioeconémico,
histérico, politico-institucional, cultural y ambiental de la regién objeto de estudio, que a su vez
sirve de input para la fase de evaluacion a realizar a través del esquema Pedigree. La propuesta
metodoldgica se completa con el social sensitivity analysis (SSA), validando o matizando los
resultados de la evaluacion.
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B. MARCO EMPIRICO: PRESENTACION DEL CASO DE
ESTUDIO — ADAPTACION Y APLICACION METODOLOGICA®=.

20| os capitulos correspondientes al Marco Empirico de la tesis doctoral se recogen a continuacion de forma sintetizada,
con el fin de facilitar su lectura y seguimiento de la metodologia aplicada. La documentacion empleada y la informacién
recabada para la realizacién del andlisis socio-institucional para la Republica de Cabo Verde (capitulo V) y para el
proyecto de electrificacion en Vale da Custa (capitulo VI), asi como para el desarrollo del esquema Pedigree (capitulo
VII) se incluyen en detalle como Anexos a este trabajo, subdivididos en secciones.
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Capitulo V. Analisis Socio-Institucional (I): Cabo Verde y el sector de las
energias renovables?'.

Tras el marco tedrico de la investigacién corresponde aplicar la combinaciéon metodolégica
propuesta al caso de estudio: la electrificacion de la aldea de Vale da Custa (Isla de Santiago —
Cabo Verde) a través de una mini central hibrida solar-edlica.

Este capitulo aborda el analisis socio-institucional, la primera fase de la metodologia integrada
presentada en los capitulos Ill y IV para evaluar la calidad de la gobernanza ambiental. Se
comienza justificando la eleccién como caso de estudio del proyecto “Electrificacion de la Aldea
de Vale da Custa mediante una micro-red solar hibrida (MGS)”. La ubicacion de este proyecto
en Cabo Verde, un pais en desarrollo perteneciente a la regién occidental de Africa
Subsahariana, aporta elementos de interés para la investigacion, a los que se afiaden los retos
energéticos y ambientales que afronta el pais, y el hecho de ser considerado un referente de
“buena gobernanza” al sur del Sahara por parte de organismos e instituciones internacionales.

A la hora de exponer el andlisis se ha considerado oportuno partir del estudio en profundidad
realizado para la Republica de Cabo Verde (capitulo V), abordando a continuacién (capitulo Vi)
el anélisis socio-institucional para el proyecto de electrificacion de la aldea de Vale da Custa (isla
de Santiago). El andlisis tiene en cuenta asi, la distincién de la gobernanza ambiental en pilares
(framing, processes y outcomes), en base a su interpretacion desde la perspectiva de la adaptive
governance.

Figura n°23: Analisis socio-institucional y pilares de gobernanza ambiental.

Analisis socio-institucional \
en proyecto electrificacién en )
. Vale da Custa

\
Analisis socio-institucional ) (
en Cabo Verde

El capitulo analiza la realidad caboverdiana a través del estudio de su contexto socio-econémico,
politico-institucional, ambiental y energético, con el objetivo de establecer un diagndstico de la
problematica de la gobernanza ambiental, concretamente para el primer pilar de ésta (framing)
e identificar sus principales actores sociales.

A su vez, el analisis socio-institucional para Cabo Verde distingue tres niveles territoriales -
internacional, regional y nacional-, y establece una escala temporal para el estudio.

21 Ellector puede encontrar informacién detallada, prensa y documentacién consultada para el desarrollo de este capitulo
en Anexo |: Capitulo V. Desarrollo del Analisis Socio-Institucional (I).
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5.1. Justificacion del caso de estudio y estructura del analisis.

Para la eleccién del proyecto de electrificacion de Vale da Custa como caso de estudio se han
tenido en cuenta diferentes aspectos, entre los que destacan el hecho de ubicarse en una aldea
semirural perteneciente a un pais en desarrollo de ASS, sin acceso a la electricidad ni al
suministro de agua potable a principios del siglo XXI. La aldea se encuentra ubicada en la isla
de Santiago, en la Republica de Cabo Verde, el pais lider en la region de Africa Occidental en lo
que respecta a su potencial en recursos solar y edlico para la generacion de energia renovables
(ECOWREX, 2018). Esta “paradoja” lo convierte en un caso de interés para el estudio de la
gobernanza ambiental.

El caso de estudio constituye un proyecto de cooperacion internacional para el desarrollo en el
gue una region perteneciente a un pais de la Union Europea (Comunidad Auténoma de Canarias
- Espafia) plantea soluciones al problema que se afronta en una aldea situada en un pais en
desarrollo de ASS (Cabo Verde) con importantes desafios energéticos y ambientales, derivados
en buena medida de su condicion de pequefio estado insular en desarrollo (en adelante SIDS,
por sus siglas en inglés, Small Islands Developing States), segun reconoce la Organizacion de
las Naciones Unidas desde 1994 (UN, 1994).

Ambos elementos son relevantes para la tesis, pues incorporan al andlisis de la gobernanza
los desafios referidos en el marco teoérico, esto es, su inclusiéon en contextos en desarrollo
al sur del Sahara y la consideracion de las cuestiones ambientales. A esto hay que afadir
que Cabo Verde es considerado un referente de “buena gobernanza” entre los paises de
Africa Subsahariana, en buena medida como consecuencia de la adopcién de medidas y la
aplicacion de marcos normativos propuestos por paises desarrollados —perspectiva ortodoxa-
para una realidad como la caboverdiana.

Existen otras razones que justifican la eleccién del caso de estudio, como el grado de madurez
del proyecto, lo que permite explorar su fase inicial (primeros afios del presente siglo), desarrollo,
implementacion y resultados; la disponibilidad de informacion, la posibilidad de visitar la region
en la que se encuentran las instalaciones del proyecto, y la accesibilidad a diferentes actores
sociales en Canarias y en Praia.

Asimismo se han tenido en cuenta aspectos como la estabilidad politica del pais (Ministerio de
Asuntos Exteriores y de Cooperacion, 2017), o el hecho de que dentro del contexto africano,
Cabo Verde sea un caso atipico, al presentar una definicién étnica, cultural y religiosa, resultado
de la homogeneidad de su identidad nacional, que lo diferencia de otros paises subsaharianos
en los que resulta dificil la identificacion de su poblacion