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ABSTRACT:

vol-
Among the major political and economic trends that 1;.1'\:; :j‘e;;ai c0-
ving in Latin America in recent years, the emergence o, -ican countries
vernments as frontline actors stands out. Cemrc?l Amer Sa onsibili-
have begun to grant local governments greater rights an ;esf:ne o the
ties regarding natural resource management. In Gualemc[Z a, ot goals,
major pieces of legislation to achieve important rural defle opm s more
as claimed by the government, is the Law of Decentralization. o
decision making is transferred to local governments, one wonders: vi-
are the attitudes of potential local decision makers towards the ;’d .
ronment, and which factors may explain such attitudes; Wﬁat wout o
the dominant criterig Jor local decision making in selecting develop

L : envi-

ment projects; and, what will be the level of priority asstgl”{ed tOA o
ronmental concerns. This Paper aims to answer these questions. ing
. . o) In

Pphase analytical process was conducted: first, aiming at determ

, . . ironment
individual local decision makers attitudes towards the envu’zil? o
and identifying the Jactors that determine such attitudes; secondly,

. . ; [ de-
termining whether, in fact, individual attitude could explain actua

. . i rental
cision making. Age, 8ender, education and non-formal environn
training are significant varig

Environmental attitude, as m
termining Pro-environmentq

bles in shaping environmental attitudes.
easured by the NEPS, is significant in de-
[ investment decisions.

KEY WORDS: environmental policy;

local decision-making; environ-
mental attitude; NEPS; decentralizati

on; environmental priorities.



Descentralizacion y toma de decisiones ambientalmente amigables:
implicaciones de politica

Descentralizacion y Toma de Decisiones Ambientalmente Amigables:
Implicaciones de Politica

INTRODUCCION

Entre las tendencias politicas y econémicas que han venido evolucio-
nando en América Latina, resalta la emergencia de gobiernos municipa-
les como actores principales. La Descentralizacion es el resultado de la
convergencia entre movimientos democraticos y civiles en la region, asi
como de las crisis fiscales de los gobiernos centrales, falta de legitimi-
dad de gobiernos centrales y de la busqueda de formas mas eficientes
para la provision de servicios publicos (Kaimowitz, 1998). En ese con-
texto, los gobiernos centroamericanos han empezado a garantizar a los
gobiernos locales mayores derechos y responsabilidades relacionadas
con el manejo de los recursos naturales y el ambiente.

En Guatemala, una de las piezas legislativas para la consecucion de obje-
tivos importantes de desarrollo rural, segun el gobierno, es la Ley de Des-
centralizacion (Decreto Numero 14-2002). Esta ley, pretende: mejorar la
eficiencia y eficacia de la Administracion Piblica; determinar las compe-
tencias y recursos que corresponden al Organismo Ejecutivo que se trans-
feriran a las municipalidades y demas instituciones del Estado; universali-
zar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios basicos que se prestan
a la poblacién,; facilitar la participacion y control social en la gestion pu-
blica; fortalecer integralmente la capacidad de gestion de la administra-
ci6n local; fortalecer la capacidad de los drganos locales para el manejo
sustentable del medio ambiente; reforzar la identidad de las organizacio-
nes comunales, municipales, departamentales, regionales y nacionales; pro-
mover el desarrollo econdmico local; para mejorar la calidad de vida y
erradicar la pobreza; y asegurar que las municipalidades y demas institu-
ciones del Estado cuenten con los recursos materiales, técnicos y financie-
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i fi a compe-
ros correspondientes, para el eficaz y eficiente desempefio de | p
tencia en ellos transferida.

Sin embargo, en la medida que se transfiere mas toma de c'lec151one.st arlizz
gobiernos locales, surgen inquietudes sobre cual.es seran los cri el >
dominantes para los tomadores de decisiones a nivel lOCE'll gn la sele

cién de proyectos de desarrollo, y cual sera el nivel de.prlorldad que s
asignara a las preocupaciones ambientales, pues se entiende claramente

: i4 7 cha
que en paises en desarrollo, la mayoria de la poblacion esta en una lu
diaria de sobrevivencia y mas ain en areas rurales.

En Guatemala hay algunos ejemplos de municipalidades han lografl? un
balance entre 1a satisfaccion de necesidades basicas de la poblacion 'y

. . ; to
lograr un manejo apropiado de sus recursos naturales y ambientales. Es
€s particularmente cierto, en el caso en

son llamados a arbitrar decisiones muni
tradicionales de participacién publica.
hidrograficas ha sido un instrumento

logrado coordinar esfuerzos colectivos a través de las Mancomunidades.

La Mancomunidad Itzapa es un ejemplo interesante de una asociacion
de municipalidades que nacio con la i

el manejo de recursos naturales sensitivos: Agua y madera en bosques
comunales.

que distintos grupos de interés
cipales a través de mecanismos
El manejo integrado de cuencas
clave, alrededor del cual se han

Con el fin de los regimenes militares en Guatemala y otros paises de la
region, gobiernos democraticos han ten

ido interés en implementar un
proceso de descentralizacign. Este es un proceso normalmente comple-
jo'y que toma tiempo, pero es a la V€Z un proceso continuo, consistente
con un movimiento mundial de descentralizacion (Hanson, 1997).
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Guatemala est en un proceso de descentralizacion que implica valores
democraticos, consecuentemente, la mayoria de municipalidades se es-
peraria que se conviertan realmente en gobiernos locales con mayores
oportunidades y responsabilidades. La descentralizacion se considera
como un proceso mas eficiente y equitativo para promover el desarrollo
social. En ese sentido, Amoro (1998) indica que “... las externalidades
positivas se incrementan cuando las decisiones se toman mas cerca de
las necesidades reales de la poblacion. Los gobiernos locales son la
manifestacion politica de la municipalidad y reflejan los propositos rela-
tivos a los intereses locales y debe incluir los medios administrativos y

. . z k4
financieros para alcanzar objetivos especificos

Sin embargo, las consecuencias de la descentralizacion en relacion con los
recursos naturales y el ambiente, ain son consideradas controversiales.
“... un importante reaccion en contra de la descentralizacion y poderes
sobre los recursos naturales, se ha venido formando. Agencias proam-
bientales en Uganda, Ghana, Indonesia, Nicaragua y otros paises han ar-
gumentado que demasiada descentralizacion ha causado dafio o spbre ex-
plotacién de los recursos naturales” (Robot, 2002). Consecuencias nega-
tivas de la descentralizacion, de acuerdo con Tanzi (2000) incluye: incre-
mento de la corrupcion, regulacion excesiva, ineficiente introduccién de
reformas fiscales locales y dificultades para mantener estabilidad local.
Algunos autores sugieren “la bisqueda dg un balance entre los gobiemps
centrales y las autoridades locales, advirtiendo que algunas consecuencias
negativas de la descentralizacion incluye desbalances entre regiones y
excesos de elites locales” (Kile and Tisenkopfs, 1995).

Paralelo al proceso de descentralizacion, la region enfrenta un proceso
severo de degradacién ambiental, donde el ambiente incluye “no solo la

11
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cantidad y calidad de recursos naturales, sino también los medios natu-
rales para la sobrevivencia humana y de otros seres vivos”

1994). Es dificil visualizar un proceso conciliatorio entre p
nes ambientales y la satisfaccién de necesidades basicas e
donde los niveles de pobreza estan por encima del 50 por ci
ral y arriba del 70 Por ciento en areas rurales,

Guatemala, donde los niveles de pobreza alcanza

(Panayatou,
reocupacio-
n una regién
ento en gene-
Hay comunidades en
n el 98 por ciento.

tas apropiadas para aseg
bientalmente amigables,
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Metodologia
De acuerdo con Naciones Unidas, hay restricciones actitudinales, de com-

portamiento y culturales a la descentralizacion (UNPAN, 2006). Las
ciencias sociales estan dedicadas al estudio del comportamiento huma-
no, es decir, la relacion de las personas entre si y con su ambiente. La
economia es una ciencia social (Silberberg, 1995; Henderson and Quan-

dt, 1986; Samuelson and Nordhaus, 1985).

La teoria de la accién razonada, tal y como es presentada por Kaiser
etal (1999), citado por Ajzen & F ishbein (1980) y Stutzman & Green,
(1982), indica que “la intencién de comportarse con el comporta-
miento bajo analisis, es el antecedente inmediato al comportamiento
obvio. La intencién, en su caso, es una funcioén de la actitud de uno
hacia la realizacién de una accion y de los principios y valores de

uno mismo.

Un proceso analitico es conducido, siguiendo dos fases. La fase uno fue
orientada hacia la determinacion de la actitud de los tomadores a deci-
siones a nivel local hacia el ambiente (utilizando la Nueva Escala del
paradigma ambiental -NEPS- por sus siglas en inglés; Dunlap et al, 1992)
y la identificacién de los factores que subyacen dicha actitud. La fase
dos fue orientadas hacia la determinacion de si en efecto, la actitud indi-
vidual puede explicar la toma de decisiones reales, para cuyo efecto se
utilizé un modelo de conteo (Cameron & Trivedi, 1986; King, 1988;

Greene, 2007).

La hipétesis es que, entre otras, las siguientes variables determinan las
actitudes individuales hacia el ambiente: educacion, género, edad, in-
gresos, etnicidad, educacion ambiental formal y no formal, membresia
a grupos pro ambientalistas y otras variables socioecondmicas.

13
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Tomando como base una ver.
(Dillman, 1978; Dillman, 19
te una encuesta dirigida a to
una muestra aleatoria estrat;
de las ocho regiones adminj
delos se estimarop utilizand
piado (LIMDEP, SAS).

si6n adaptada del Método de Disefio Total
91), la recoleccién de datos se hizo median-
madores de decisiones a njve] municipal, de
ficada de municipalidades, una por cada una
strativas de Guatemala (Figura 1). Los mo-
0 las técnicag €conomeétricas el software apro-
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biente son los medios de comunicacion, mientras que solo un 26 por
ciento indicé que son agencias gubernamentales. Ochenta y dos por
ciento indico creer que las decisiones de inversion a nivel municipal

afectan el ambiente.

Inversiones Ambientalmente Amigables: Situacién Actual.

Parte importante de la investigacion es la determinacion de las decisio-
nes ambientalmente amigables que han sido tomadas por los Concejos
Municipales. La Figura 2, muestra, por municipalidad, las inversiones
publicas que ya han sido realizadas —en verde-; y, en rojo, las inversio-
nes sobre las cuales atin no se ha tomado una decision. Esta informacion
es muy importante para establecer una linea.de base en el 'establecimien-
to de un proyecto mas amplio de investigacion que permita comparar la
situacion antes de la implementacion del proceso de descentralizacion y

la situacion después.

Actitud Ambiental ) )
La Escala del Nuevo Paradigma Ambiental -NEPS por sus siglas en

inglés- desarrollada por Dunlap et al (1992), fue usada para hacer un
valoracién de la actitud hacia el ambiente de los tomadores de decisio-
nes a nivel local. Los resultados son presentados en el Cuadro 1. En
este caso, un valor menor de 53.3 indicaria una actitud ambiental que es
menos fa’vorable al ambiente (Prentice Hall Resogrce Cepter, .2007). El
valor promedio de NEPS para todas las municipalidades incluidas es de
54.37 con una desviacion estandar de 6.0. Los miembros de los consejos
municipales de las siguientes municipalidades, se mostraron mas pro—
ambientales: Flores, Jalapa, San Lucas Sacatepéq‘uezz y Chamgerlco,
mientras que los miembros de las siguientes.mumc‘lpalldades: Clu?ntla,
San Antonio la Paz, Tactic Y palencia, estuvieron ligeramente abajo del

promedio mundial.

15
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Informacion Socioecondmica

acon el ambiente, E] ochenta y cinco

N partido politico y e] otro quince por ciento
¢ Civico,

por ciento ests afiliado a y
estan afiliados 5 un Comit
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tes que ellos creen, el gobierno deberia concentrar sus esfuerzos, identi-
ficando el primero y segundo en su orden. El Cuadro 2, muestra la
estructuracién de prioridades sugerida por los entrevistados. La mayo-
ria (33%) indica que el problema de méaxima prioridad es crimen, lo cual
es consistente con la percepcion nacional. Diez y nueve por ciento
indicé que el primer problema a ponerle atencion es el problema de des-
empleo. Con respecto al segundo problema de mayor importancia, el
20% indico que es salud, mientras que el 17 por ciento dice que es des-

empleo.

Asimismo, a los miembros de los Concejos Municipales se les pre-
senté una lista de 7 posibles causas de problemas .de manejg am-
biental; y, se les solicitd que ordenaran segin su importancia los
que segin ellos eran las mas importantes. Lf)s resultados se pre-
sentan en el Cuadro 3. Los entrevistados consideran que la primera
causa del mal manejo ambiental es, un orden jerérquico: Falta .de
conocimiento y comprension de Ecologi?; Insuficiente e)fpernse
técnico por parte de los profesionales amblentgles; y, una caida dra-
matica de principios y valores morales y ?mbleqtales. Con respec-
to a la segunda mayor causa de mal manejo arr}blental, los entrgvns-
tados sefialan las siguientes: Escasez de capital para constr‘u1r la
infraestructura ambiental necesaria; luego, una caida dramatica de
principios y valores morales ¥ amb1entale§; y,,ﬁqalmente se pre-
senta un empate entre: Insuficiente expertise técplco por parte de
los profesionales ambientales y Falta de conocimiento y compren-

sién de Ecologia.
entrevistados fueron invitados a indicar sus priorida-

inversién pablica a nivel de su munici-
principal objetivo en la planea-

Finalmente, los
des concretas en términos de
pio. El 48 por ciento indico que st

17
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cién de nuevas inversiones plblicas esta relacionado con aliviar la
pobreza y su segundo objetivo seria

la conservacién de los recursos
naturales (Cuadro 4).

Actitud Ambiental y Factores Determinantes (Fase I)
Educacién, Género, Edad, Grupo Etnico, Educacién Ambiental (formal

y no formal), Pertenencia a Entidades Ambientalistas; Yy, otros factores

fueron hipotetizados como determinantes de |a actitud ambiental de los
miembros de Jos Concejos Municipales,
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biental No Formal, tiene el signo esperado y es sumamente relevante en
términos de politica ambiental.

NEPS y Toma de Decisiones (Fase II)
Se hace una evaluacion de la relacion entre actitud y toma decisiones a

través de una estimacion entre NEPS y el nimero de proyectos am-
bientalmente amigables que en la practica han sido apoyados por los
miembros de los Concejos Municipales. Modelos de Conteo son aque-
llos en los cuales la variable dependiente es un conteo de eventos. De
manera que consideramos la variable Yi donde Y € {0, 1, 2, ..7}. Vi,
entonces, es un entero no negativo, censurado en cero en el limite infe-
rior; y, truncado en ocho en el limite superior. La especificacion de re-
gresion canodnica para una variable Yi que es un conteo de eventos, es el
modelo de Regresion de Poisson (Greene, 2007). La posibilidad sobre-
dispersion fue evaluada siguiendo a Cameron & Trivedi (1990). Los
adro 6, donde puede apreciarse que cuando

resultados se presentan en el Cu
consideracion, el incrementar el valor de

el intercepto no es tomado en ‘
NEPS en una unidad, incrementa el nimero de proyectos ambiental-

mente amigables apoyados €n 0.263.
Prioridades de Inversion evaluadas los Concejos Municipales

como grupo . ‘ '
Una actividad experimental fue disefiada e implementada con los miem-

bros de los Concejos Municipales en reuniones ordinaria; o extraordina-
rias de Concejo. Experimentos grupales fueron conduc1df>s' para deter-
minar las prioridades de inversion como ,grupo. Los },)artlmpante.:s fue-
ron informados de que era nuestra intencion conocer como sus priorida-
des de inversion publica serfan orientadas, a la luz de }a nueva politica
de descentralizacion que se deriva de la implementacn.('m de la ley co-
rrespondiente; posteriormente, S les solicité que reflejaran sus inquie-

19
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tudes e intenciones prospectivas de apoyo a determinados proyectos de

inversion publica, dado que ahora gozarian de independencia para tomar
sus propias decisiones a nivel local.
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Figura 1: Municipalidades Seleccionadas por Region.

Municipalidades Seleccionadas:
Region : Palencia, Guatemala.

Region 1I: Tactic, Alta.Verapaz.

Region 111: San Antonio la Paz, el Progreso.
Region 1V: Jalapa, Jalapa. , ,
Region V: San Lucas Sacatepéquez, Sacatepequez.
Region VI: Champerico, Retalhuleu.

Region VII: Chiantla, Huehuetenango.

Region VIIL Flores, Petén.

21
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Figura 2: Situacion Actual,

por Municipalidad, in términos de Decisiones
Ambientalmente Amigables,

. SWTP | SsSTP WPCP NVPR | LUR
Municipalidad
— —t
Jalapa
— ]
Flores, Petén
— ]
San Lucas Sacat.
—\\\\\\
Tactic
| ]
Chiantla
D R

I R S R
Champerico

RUPCF | RUPWS

Palencia

\\\

— 1 |

San Antonio la Paz

Donde:

SWTP =/, Construccion de yy, basurero
miento de sdlidos; SSTP=/, Construceig

7lanta de {ratq@iento; WPCP=(, programa municipq) para controlar
a conta@macton del aguq '(f:ontaminacién puntual y contamingcién no

p%u?tual), NVPR=Regulaczon Municipal payq controlar g
cion Aua’iovisual; LUR

municipal y plantg de trata-
n de un Sistema de drenaje y

Contamina-

=Regulacion Mu-
entes de qgyq .
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Figura 3: Prioridades Colectivas de Inversion Publica defi-
nidas por los Concejos Municipales.

promedio de Asignacion de Recursos Segun Proyecto

20% 1
18%
16% 1
14% N~
12% —— 3
10% . [ ﬂ
o i ‘
6%
4% e
2% 1 ' : ) :
0% " - N 'Qv- & é"} £ v & S qﬁl«‘

£ o <

N & Q_oé( QS’r& & & & & &

Posibilidades de Inversion Pablica

Donde: .
BM =Lg construccion de un basurero municipal y planta de tratamien-

fo de sélidos: DTP=La construccion de un sistema de drenaje y planta
de tratamiento: REDCFA=Un programa municipal para c?ntrq{ar la
contaminacion del agua (contaminacion puntual y contammaczon. no
puntual); RCVA=Regulacion municipal para controlar la Contgmma-
cion Audiovisual; RZUT=Regulacion del uso a’e la Tierra ;
RUBEL=Regulacion Municipal para el uso y proteccion dg recursos
comunales tales como bosques comunales; RUPFA=Regulacion Mu.n’z-
cipal para el usoy proteccién de las fuentes de agua; ESC —Constrz{c:czon
(0 remozamiento, ampliacio'n) de una fescuela; HOS=Construcczf)'n (o
remozamiento, amp[iacio'n) de un Hospztal;. (?ARRET=CSnstrucczon‘ {o
ampliacioén) de una carretera 0 camino municipal; MERC=Construccion

(0 remozamiento, ampliacion) de un mercado municipal.

23



3
:,

Ny

a
AL
o]

%,

&

24

JL®

1l

|K(atﬁa Enero / Diciembre 2007

Cuadro 1: Valores promedios de NEPS por municipalidad.

NEPS
Municipalidad Media DesvStand
Flores 56.88 6.01
Jalapa 56.55 6.92
Champerico 56.50 5.24
San Lucas Sacatepéquez 56.50 3.51
Chiantla 53.22 6.57
San Antonio la Paz 52.80 3.77
Tactic 52.40 5.76
Palencia 49.88 3.76

los Concejos Municipales.

Crimen

Educacién Piblica
Salud

Calentamiento Global
Crecimiento Econémico

ontaminacién de] Aire

Desemgleo
Alivio de [a Pobreza

Escasez de Agua
C
¢ Alre_ |

n el futuro cercano, segin
—

Primer Segundo
Problema mas Problema mas
Importante Importante

33% 9%
19% 17%
14%, 14%
14%, 139,
6% 20%
6% 9%
5% 3%
3% 14%,
0% 0%
\\
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Cuadro 3.: Principales

Causas de Problemas en el Manejo Ambiental.

ejo Ambiental Primera Segunda

Causas Problemas de Manej Hmere | e
Importante | Importante
Falta de Conocimiento/Entendimiento de 38% 14%
Ecologia
Insuficiente Expertise Técnico de parte de 26% 14%
los Profesionales Ambientales
Pérdida de Valores Morales/Culturales 23% 15%
Ambicién Corporativa 3% 12%
9 0

Sobrepoblacion 3% 9%
No sabe 3% 6%
Derechos de Propiedad Pobremente 2% 3%
Definidos
Escasez de Capital/F inanciamiento para 2% 26%

construir la infraestructura necesaria.

Cuadro 4.: Objetivo Pri

incipal en Nuevas Inversiones Publicas.

Objetivo Principal en Nuevas Inversiones Publicas Proporcién
0,
Alivio de la pobreza 48%
Conservacion de Recursos Naturales 22%
Crecimiento Econ()mico/Desarrollo 14%,
0,
Equidad 6%
0,
Otros 6%
1 0,
Eficiencia Economica 5%
0,
Sostenibilidad 0%

25
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Cuadro 5: Factores Determinantes de Actitud Ambiental.

Variable
| Yariable

WI1

26

Coeficiente rror
0.32613

0.20339

Estandar t-r

1.603

adio P[|T|>¢] Media de X

0.1138

Error
Coeficiente Estandard T P (valor)
Adad 0.7041 0.0611 11.519 | 0.0000
Educacién Ambiental 4.8751 29558 | 1.649 | 0.0991
No Formal
Sexo 10.7549 2.8457 3.779 0.0002
Asociacién a una 3.4139 3.1323 1.090 0.2758
Entidad Pro-ambienta]
Etnicidad 2.6165 3.6721 0.713 0.4761
Cuadro 6 NEPS y Toma de Decisiones
Modelo | Error Estandar b/St.Er. PlIZ|>z] | Media de X
0.82933 0.691 0.4895
0.0154] 1.670 0.095 54.3692
1 1670 | 0095
Test de Sobre dispersion
T e
Modelo 11 DISLER. |P11Zi>7) | Media de X
NEPS
m 22.955 0.0000 54.3692
est de Sobre dispersién

0.7071
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Conclusiones L
A pesar de que la Nueva Ley de Descentralizacion fue promulgada hace

cinco afios, todavia existe un 32 por ciento de miembros de los Concgjos
Municipales que desconocen su existengia; es sorpre‘ndénte también,
observar que el 40 por ciento de ellos indica que su principal fuente .de
informacién respecto de legislacion nueva en Guatemala son los medios

de comunicacion.

Es importante observar que el 60 por ciepto de lo§ entre.v,istac'ios.cree que
su municipalidad ha cambiado sus decisiones de inversion pt}?hca como
resultado de la promulgacién de la Ley de 'Descentr‘allzacmn, lo cu'al
esta altamente correlacionado con la proporcion de miembros que estan

informados sobre dicha ley.

a de los miembros de los Concejos Munif:ip.ales (83%)
han asistido a conferencias, talleres, cursos o act?vidades snfmlares, rela-
cionadas con la importancia de proteger el amblc?nte. El pqmero de ve-
ces que en promedio los miemb‘ros de los Concejos Mumapgles se han
reunido con personal de instituciones relacionadas con el ambiente es de

2.1 veces; con un porcentaje similar (82%) que indicé creer que las deci-

siones de inversion publica a nivel municipal afecta el ambiente.

Una gran mayori

or ciento de las inversiones ambientalmente amigables

Solamente el 50 p | Cuadro 1) han sido tomadas.

propuestas (segun s€ presentan €n €

En terminus de actitud ambiental, segiin las mediciones representadas
por NEPS, el valor promedio de 54.37, indica una actitud pro-ambiental
enla mues,tra Cuatro municipalidades estan ligeramente abajo del valor

mundialmente considerado como pro-ambiental de 53.3.
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Las principales preocupaciones a nivel |
casez de agua. Las razones mas i
blemas de manejo ambiental, ident

ocal son: seguridad, salud y €s-
mportantes para la existencia de pro-
ificadas por los miembros de los Con-
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