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ROLOGO

Una de las principales herramientas de politica publica

de que disponen los gobiernos son los presupuestos
generales que anualmente aprueba el Poder Legislativo.
Este instrumento esencial de gestion, junto con lo
establecido en la Constitucion politica de los paises,
determina la inversion publica y los servicios que el Estado
va a brindar a su poblacidn, y en consecuencia expresa las
metas y los logros que se espera alcanzar.

Esta organizacion financiera supone un proceso de toma de decisiones sobre
la asignacion de los recursos publicos disponibles, en funcidn de las cuales se
determinaqué politicasse implementaran paramejorarlacalidad devidadela
poblaciény, consecuentemente, promover su desarrollo humano. Asi, cuanto
se invierte en las areas de educacién, salud, innovacién y medioambiente, o
en la promociéon de la igualdad de género, o en la dimensién de justicia y
seguridad ciudadana, determina las prioridades sociales de un gobierno.

La seguridad ciudadana, tal y como la entiende el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), se concibe como un bien publico, como
un derecho humano y como una condicién indispensable para el desarrollo.
Una sociedad no puede avanzar si no estan garantizados la necesaria
proteccion de la integridad fisica y moral de las personas, el pleno ejercicio
de sus deberes y derechos, y el disfrute de las libertades individuales.

Guatemala, El Salvador y Honduras' han padecido situaciones de conflicto
social y violencia. Si bien los datos oficiales indican que en los Ultimos afos
se registrd una disminucion de las tasas de homicidios, todavia son elevados
los indicadores de algunos delitos, como aquellos que afectan de manera
particular a las mujeres y las nifas. Desde 2010 hasta 2022, la preocupacién
por la seguridad se ha reflejado en los presupuestos generales de los tres

1 La presentacion de los paises en este documento sigue un orden geografico, lo que significa que se los
menciona en funcion de su ubicacion relativa en términos de geografia. Es importante destacar que este
orden no implica el establecimiento de ninguna jerarquia ni conlleva una valoracién de la importancia de
los paises. Se recomienda tener en cuenta este criterio basado en la ubicacidén geografica de los paises al
interpretar la secuencia de los datos mencionados en el texto.



paises, que han realizado un significativo esfuerzo institucional al aumentar
las partidas presupuestarias destinadas a este rubro. Como se sefala en
este estudio, el gasto total de estas naciones en seguridad ciudadana, a
nivel del gobierno central, crecié a una tasa promedio anual del 82 % en
los ultimos 12 afos. Si el analisis se realiza por pais se observa, por ejemplo,
gue Guatemala — pais que, en promedio, destind el menor porcentaje de
su producto interno bruto (PIB) a seguridad en el periodo analizado (1.6 %)—
tiene un gasto similar al promedio latinoamericano (1.7 %), mientras que El
Salvador (3.1 %) y Honduras (2.1 %) se situan por encima de ese promedio.

Estos datos parecen indicar que los paises del norte de Centroamérica han
situado a la seguridad ciudadana entre sus prioridades presupuestarias,
junto con las areas de educacion, infraestructura, salud y desarrollo social.
No obstante, ;destinar una cantidad considerable de la inversidn publica
a la seguridad ciudadana, en las condiciones de estrechez fiscal que
caracterizan a estos paises, es indicativo de una mejora en las condiciones
de seguridad de la poblacién? O, si la pregunta se formula de otra forma,
cqué tan efectivo y eficiente ha sido el gasto publico que los gobiernos de
Guatemala, El Salvador y Honduras han destinado a mejorar la seguridad
y reducir la violencia para promover sociedades mas seguras, justas y
cohesionadas?

Estedocumentosuponeuna primeraaproximacionalanalisisde la efectividad
y eficiencia del gasto publico en seguridad ciudadana en Guatemala, El
Salvador y Honduras. Su lectura y discusioén, sin duda, incentivara el debate
publico sobre un tema clave y poco explorado, a la vez que contribuira
a fortalecer las politicas publicas de seguridad ciudadana basadas en
evidencia como una herramienta indispensable para progresar hacia una
gobernabilidad efectiva y hacia el cumplimiento de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible.



RESUMEN
EJECUTIVO

El propdsito principal de este informe es analizar la
composicion y la evolucion del gasto publico destinado
al area de seguridad ciudadana, y focalizar el analisis
especificamente en las areas de seguridad publica, justicia
y proteccion de los derechos humanos en Guatemala,

El Salvador y Honduras en el periodo comprendido

entre 2010 y 2022. El estudio también formula algunas
recomendaciones que se plantean en el marco del
enfoque de presupuesto por resultados, para contribuir a
mejorar la efectividad y la eficiencia de ese gasto a fin de
alcanzar sociedades mas cohesionadas y pacificas.

Durante el periodo 1992-2022 mas de 379,000 personas fueron victimas de
homicidio en el norte de Centroameérica: se produjeron 130,011 homicidios
en Guatemala, 131,350 homicidios en El Salvador y 118,103 homicidios en
Honduras. Los resultados de diversas encuestas de victimizaciény percepcion
de la seguridad que se realizan en la regién muestran que la inseguridad
figura consistentemente como una preocupacion central de la poblacion de
esos paises. Cabe notar también la drastica reducciéon de los homicidios que
se ha registrado en El Salvador a partir de 2022 y el impacto de esa reduccion
en la percepcion de seguridad de la poblacion.

Afindehacerfrentealasituacion deinseguridady violencia, lostres paises han
realizado un esfuerzo importante para aumentar las partidas presupuestarias
destinadas a seguridad ciudadana? Entre 2010 y 2022 el gasto total de los
tres paises en esa area crecid a una tasa promedio anual del 8,2 %, al pasar de
1,430.6 millones de ddélares en 2010 (1.8 % del PIB) a 3,637.2 millones de ddlares
en 2022 (2.4 % del PIB), como se observa en el grafico RE.1.

2 CEPALSTAT aplica la clasificacion de las funciones de gobierno para separar las erogaciones por funciones.
La funcién de “orden publico y seguridad” incluye las partidas para servicios de policia, tribunales de justicia,
prisiones, e investigacion y desarrollo relacionados con el orden publico y la seguridad. Dicha clasificacion
puede usarse para estudiar la eficacia de los programas de gobierno en esos ambitos (FMI, 2014, pag. 158,
parr. 6.126).
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Grafico RE.1
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de los ministerios de finanzas publicas y los bancos
centrales de Guatemala, El Salvador y Honduras.

Nota: La abreviatura CA-3 refiere al promedio correspondiente a los tres paises centroamericanos
considerados en este estudio.

El analisis efectuado en este informe se enmarca en la nocidn de seguridad
ciudadana entendida como la proteccidon de un nucleo basico de derechos,
incluidos el derecho a la vida, el respeto de la integridad fisica y material de
las personas, y su derecho a tener una vida digna (PNUD, 2013). Esta idea
esta centrada en el bienestar de las personas y considera que la provision
de seguridad ciudadana es un requisito indispensable para el desarrollo
humano; asimismo, subraya el papel central que tiene la realizacidn plena
de una serie de derechos humanos que son exigibles frente al Estado.

En tal sentido, seguridad publica y seguridad ciudadana no son conceptos
mutuamente excluyentes sino complementarios, ya que la seguridad es un
derecho humano que debe ser garantizado por el Estado. En sentido amplio,
la funcion de seguridad publica tiene el propdsito de velar por la proteccion
de la vida y la integridad, y salvaguardar los derechos y libertades de las
personas, asi como el orden y la paz publicos, desde un enfoque preventivo
integral de la violencia. Esta definicién es congruente con las concepciones
internacionales que plantean que el concepto de seguridad debe ir mas alla
del combatey el castigo de la delincuencia y sustentarse en una perspectiva
de derechos humanos, de tal modo que la funcién de seguridad publica y
justicia puede ser definida como la politica publica cuyo fin es proteger y
garantizar los derechos humanos frente al delito y la violencia (CIDH, 2009;
PNUD, 2013).



Este enfoque asume que, a largo plazo, la mejor estrategia de seguridad
publica es la inversiéon social. La seguridad publica desde la 6ptica de la
seguridad ciudadana no debe entenderse como una simple reduccion de
los indices de delito y de violencia. Debe ser el resultado de: i) politicas que
formen parte de una estrategia integral orientada a la mejora de la calidad
de vida de la poblacion; ii) la accion comunitaria dirigida a la prevencion del
delito y la violencia; iii) la imparticion de una justicia accesible, oportuna y
eficaz, y iv) una educacién basada en los valores de convivencia pacifica,
respeto de la ley, tolerancia y construccion de cohesion social (PNUD, 2013).
Ademas de trabajar para mejorar los sistemas de justicia y de aplicacién
de la ley, es fundamental enfocarse en medidas preventivas, como la
generacion de oportunidades de empleo y la promocion de la inclusion
social. Asimismo, el fortalecimiento de la seguridad ciudadana va de la mano
de la construccién de instituciones y formas de convivencia democraticas
que permitan proteger, de manera efectiva y con apego a los derechos
humanos, la integridad fisica y material de las personas.

A la luz del concepto de seguridad ciudadana, las funciones principales
qgue debe cumplir la arquitectura institucional de la seguridad publica
pueden clasificarse en tres grandes areas: i) seguridad publica en sentido
convencional (policia y sistema penitenciario); ii) administracion de justicia
(sistema judicial, ministerio publico, defensoria publica), y iii) proteccién de los
derechos humanos y rehabilitacidn social. Las distintas entidades del Estado
que participan en el desempefo de esas funciones deben actuar de manera
coordinada a fin de que la seguridad publica sea ejercida de forma integral.

i) Seguridad publica. En el ambito de la prevencion, la investigacion y la
persecucion de los delitos, las responsabilidades recaen principalmente
en las autoridades policiales que dependen del Organo Ejecutivo. Estas se
apoyan en otras instituciones de gobierno que participan de la ejecucion
de sanciones. Ademas, la seguridad publica incluye la eventual reinsercion
social de quienes han recibido una pena por la comisién de algun delito
(sistema penitenciario).

ii) Administracion de justicia. El Poder Judicial, a través de sus érganos
jurisdiccionales, es el encargado de impartir justicia mediante la aplicacion
de normas y principios juridicos para la resoluciéon de conflictos en los
distintos ambitos de aplicacion de las leyes (civil, penal, mercantil, laboral,
administrativo y fiscal, entre otros). Asimismo, la autoridad judicial tiene la
responsabilidad exclusiva de establecer, modificar y determinar la duracién
de las penas. En el ambito de la procuracion de justicia participan también
las instancias responsables de ejercer la accion publica penal y conducir
la investigacion del delito (el Ministerio Publico o la Fiscalia General de la
Republica),y de prestar el servicio de defensa legal gratuita en el ramo penal
de conformidad con los derechos y las garantias del debido proceso.

n



iii) Protecciéon de los derechos humanos y rehabilitacion social. Existe
una diversidad de entidades cuya responsabilidad principal es proteger y
asegurar el cumplimiento de los derechos humanos, administrar el buen
funcionamiento de los centros de asistencia a victimas de delitos, trabajar en
la atencidn de los factores de riesgo asociados con la violencia, y desarrollar
programas preventivos y acciones encaminadas a la rehabilitacion y
reinsercion social de quienes han delinquido. En este estudio se considera
gue tales entidades conforman el ambito de proteccién de los derechos
humanos.

De este modo, en este informe se examina la composicidon y la evoluciéon
del presupuesto destinado a seguridad, justicia y derechos humanos en
Guatemala, El Salvador y Honduras durante el periodo 2010-2022. Para
realizar el andlisis se utilizé la informacién publica disponible sobre las
asignaciones presupuestarias destinadas a esas areas, provista por las
respectivas autoridades hacendarias de los tres paises, a saber, el Ministerio
de Finanzas PuUblicas de Guatemala, el Ministerio de Hacienda de El
Salvador y la Secretaria de Finanzas de Honduras, y dicha informaciéon se
complementd con datos de los respectivos bancos centrales.

Entre 2010 y 2022 el gasto total de los tres paises destinado a seguridad
publica, justicia y derechos humanos crecié a una tasa promedio anual
del 8.2 %. Los datos desagregados por pais permiten observar que la tasa
de crecimiento del gasto publico dirigido a esas partidas fue del 10.5 %
en Guatemala, del 6.9 % en El Salvador y del 6.1 % en Honduras. Los datos
de los tres paises considerados a nivel agregado indican que las mayores
asignaciones presupuestarias correspondieron a las carteras de seguridad
publica (52.6 %), mientras que un 44.3 % se destind a funciones de justicia
(grafico RE.2). Los tres paises asignaron una proporcién minima a las
partidas relacionadas con la proteccién de los derechos humanos y la
rehabilitacion social (3.1 %).

En particular, fueron muy modestas las partidas presupuestarias asignadas
a las principales instituciones responsables de velar por los derechos de las
mujeres y de brindar asistencia a mujeres y nifas victimas de violencia. A
titulo ilustrativo, el presupuesto asignado en 2022 a las instancias rectoras
de las politicas de proteccién integral de los derechos de las mujeres en la
region —la Secretaria Presidencial de la Mujer en Guatemala, el Instituto
Salvadoreno para el Desarrollo de la Mujer en El Salvador y la Secretaria de
Asuntos de la Mujer en Honduras— representé apenas el 0.3 % del gasto
publico en seguridad publica, justicia y derechos humanos. Ello sugiere
gue la promocidn de las politicas de atencién integral de las mujeres vy,
especificamente, de los programas dirigidos a brindar asistencia a las
mujeres en situacion de violencia sigue constituyendo un reto para los
Estados de la region.



Grafico RE.2
Distribucion del gasto en seguridad pubilica, justicia y derechos humanos
(en porcentajes) en Guatemala, El Salvador y Honduras, 2010-2022
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacion de los ministerios de finanzas publicas de Guatemala,
El Salvador y Honduras.

Nota: La abreviatura CA-3 refiere al valor agregado correspondiente a los tres paises centroamericanos
considerados en este estudio.

Dada la magnitud del problema de inseguridad y violencia que aqueja a
las sociedades del norte de Centroamérica, y considerando los recursos
crecientes que los gobiernos destinan para enfrentar ese problema, se
impone una pregunta inmediata: ¢hasta qué punto el gasto publico
destinado a combatir la inseguridad y la violencia ha resultado efectivo y
eficiente para promover sociedades mas seguras y justas?

En este informe se recomienda adoptar el enfoque de presupuesto por
resultados para mejorar la efectividad y eficiencia del gasto en seguridad
publica. El presupuesto por resultados es una estrategia de gestion publica
ampliamente utilizada a nivel internacional, que permite vincular la
asignacion de recursos presupuestarios con bienes y servicios (productos) y
con resultados medibles a favor de la poblacidn. Esto puede contribuir a la
mejora de la calidad del gasto publico pues permite que las entidades del
Estado hagan un uso mas eficaz y eficiente de los recursos, al priorizar el
gasto publico en la provisiéon de productos (bienes y servicios) que, segun
la evidencia recabada, contribuyen al logro de resultados vinculados con el
bienestar de la poblacién (BID, 2009). Dicho enfoque, adicionalmente, tiene
la ventaja de que ofrece herramientas para mejorar la transparencia y los
procesos de contraloria social y rendicion de cuentas del gasto publico ante
la ciudadania.
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Guatemala y Honduras aplican un enfoque de gestion presupuestaria
por resultados desde 2007 y 2012, respectivamente. En El Salvador el
presupuesto se elabora por dreas de gestion. En este informe se consideran
las asignaciones para seguridad publica de los tres paises con base en el
presupuesto asignado al Ministerio de Gobernacién de Guatemala, el
Ministerio de Justicia y Seguridad Publica de El Salvador y la Secretaria de
Seguridad de Honduras.

En términos generales los tres paises han realizado acciones importantes
para aumentar las asignaciones presupuestarias destinadas a combatir la
violencia y la inseguridad ciudadana, y han logrado avances apreciables en
lo que respecta al diseno, la efectividad y la eficiencia de las politicas de
seguridad ciudadana.

En cuanto a la experiencia de Guatemala con la metodologia de gestidon por
resultados, destaca el Modelo Légico para la Prevencién de la Violencia y
el Delito desarrollado por el Ministerio de Gobernacién, cuya estrategia de
implementacion esinstitucional y sectorial,y que cuenta con la participacion
de actores estatales, gobiernos locales, organizaciones comunitarias no
gubernamentales, el sector privado y diversos organismos de cooperacion
internacional que contribuyen a la seguridad ciudadanay la gobernabilidad
democratica.

En el caso de El Salvador, el Ministerio de Justicia y Seguridad Publica, a
través de la Direccion de Reconstruccion del Tejido Social, ha desarrollado
una alternativa innovadora para fomentar procesos locales de prevenciéon
de la violencia mediante el fortalecimiento de estructuras comunitarias y la
creacion de oportunidades. Se trata de los denominados Centros Urbanos
de Bienestar y Oportunidades (CUBO). Dichos centros son concebidos como
un espacio fisico, dentro de las comunidades, que promueve el desarrollo
de la poblacién a través de la lectura, el arte, la cultura, y las tecnologias de
la informacién y la comunicacion. Los centros cuentan con infraestructura
moderna que incluye una biblioteca, un area de lectura, un area de juegos
para la primera infancia, un saldén de usos multiples, un area de videojuegos,
un centro de computos y un estudio de grabacion. El area exterior cuenta
conjuegosinfantilesy un gimnasio al aire libre. Ademas, la infraestructura de
los centros es inclusiva para facilitar el acceso de personas con discapacidad.

EnHonduras, PNUD Infoseguratambién haapoyadoladefinicionde un mapa
municipal a través de la identificacidn tanto de los lugares que concentran
una mayor proporcion de delitos y factores de riesgo, como de los grupos
poblacionales mas afectados por la violencia y la criminalidad. El objetivo
es generar analisis de datos multisectoriales que sirvan como insumos
para la toma de decisiones multinivel y para la elaboracién de politicas
publicas en el ambito de la convivencia y la seguridad ciudadana. Esta labor



ha implicado un trabajo importante de articulaciéon interinstitucional, ya
gue las herramientas de priorizacién y focalizacién territorial incorporan
informacién sobre seguridad ciudadana desagregada a nivel municipal
—por ejemplo, datos socioecondmicos sobre educacion o salud—, lo que
permite un analisis innovador sobre las dinamicas que afectan la seguridad
ciudadana en el territorio nacional y un mejor disefo de las politicas publicas
necesarias para responder a tal problematica.

No obstante, sus ventajas para mejorar las asignaciones presupuestarias, la
adopcion del enfoque de gestidon por resultados no implica que la efectividad
y la eficiencia del gasto publico aumenten automaticamente. En particular,
medir la eficiencia de cada ddlar gastado en seguridad publica implica, entre
otras cosas, desarrollar marcos l6gicos mas sélidos y combinar el monitoreo
y la evaluacién presupuestaria con ejercicios formales de evaluacion de
impacto.

Asimismo, en la evaluacion de la efectividad y la eficiencia del gasto en
seguridad publica, justicia y derechos humanos es indispensable considerar
el entorno institucional especifico de cada pais. El fortalecimiento de la
seguridad ciudadana va de la mano de la construccién de instituciones y
formas de convivencia democraticas que permitan proteger de manera
efectiva, y en un marco caracterizado por el respeto de los derechos
humanos, la integridad fisica y material de las personas.

La alineacion del gasto publico con los objetivos estratégicos en materia
de seguridad publica requiere también del fortalecimiento de los sistemas
de monitoreo y evaluacion del gasto. Solo con mas y mejores datos que
permitan dar seguimiento al desempeno de las estrategias, los programas
y las acciones —tanto con relacién a productos o resultados, como con
respecto a flujos de recursos y costos— se puede lograr que el gasto publico
destinado a seguridad, justicia y derechos humanos resulte mas efectivo y
eficiente.

Las herramientas de priorizacion y focalizacién territorial de las politicas de
seguridad ciudadana —como las que se han desarrollado en los paises de la
region con la asistencia técnica del proyecto Infosegura del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)— resultan de gran utilidad para
dar prioridad a las intervenciones en los municipios con base en el nivel de
incidencia que en cada caso tengan los distintos tipos de delitos y los factores
de riesgo, y para mejorar la formulacién de politicas publicas y planes de
accion a fin de responder a los problemas de seguridad ciudadana.



El

INTRODUCCION

El propdsito principal de este informe es analizar la
composicion y la evolucion del gasto destinado al

area de seguridad ciudadana, y focalizar el analisis
especificamente en las areas de seguridad publica, justicia
y proteccion de los derechos humanos en Guatemala,

El Salvador y Honduras en el periodo comprendido entre
2010y 2022. Ademas, en el estudio se propone adoptar el
enfoque de presupuesto por resultados para incrementar
la efectividad y la eficiencia de dicho gasto con el objetivo
de mejorar la seguridad ciudadana mediante la promocion
del Estado de derecho y la garantia de un acceso
igualitario a la justicia para toda la poblacion.

Por razones histéricas que son particulares de cada pais, aunque los paises
analizados comparten varios rasgos comunes, Guatemala, El Salvador y
Honduras han padecido situaciones de conflicto social y violencia durante
varias décadas, cuyas secuelas perduran en la actualidad. Guatemala y El
Salvador experimentaron conflictos bélicos de larga data que culminaron
con sendos acuerdos de paz, firmados en 1992 en El Salvador y cuatro anos
después en Guatemala. En Honduras el movimiento guerrillero que se
desarrolld en la década de 1980 no alcanzo las dimensiones de un conflicto
bélico abierto, como en el caso de sus vecinos, pero en este pais también
se dio un contexto de violencia extrema.

A pesar de los procesos de transicion politica que han experimentado
los tres paises desde comienzos de 1990, el escenario social ha seguido
caracterizandose por altos indices de inseguridad y de violencia. Durante el
periodo 1992-2022 mas de 379,000 personas fueron victimas de homicidios
en Guatemala, El Salvador y Honduras, sin incluir el niUmero de personas
desaparecidasyvictimasde homicidiosculposos (poraccidentesdetransito)’.
Las diversas encuestas de victimizacion y percepcion de seguridad que se
realizan enlaregiéon muestran que la inseguridad aparece consistentemente

3 Estimacion efectuada a partir de las tasas de homicidios por 100,000 personas y de las estadisticas de
poblaciones reportadas por el Banco Mundial en la base de datos de los Indicadores de desarrollo mundial
para el periodo 1992- 2009 (https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators) y de
PNUD Infosegura para el periodo 2010-2022.



como “la mayor preocupacion” para el 55.0 % de la poblacion de Guatemala
(Ministerio de Gobernacién de Guatemala y PNUD Infosegura, 2019) y el
55.4 % de la poblacion de El Salvador (DIGESTYC, 2018), mientras que la
inseguridad es “el problema mas urgente que enfrenta Honduras” para el
42.8 % de la poblacion hondurena (IUDPAS, 2019).

En noviembre-diciembre de 2021, el 46.8 % de |la poblacién en El Salvador
consideraba la inseguridad y violencia como el principal problema del pais,
seguido por problemas econémicos (28.9 %). Sin embargo, esta cifra ha
disminuido con el paso del tiempo y, para marzo de 2023, solo el 6.7 % de
la poblacion encuestada identificaba la delincuencia y la violencia como
el principal problema del pais (Fundacién Dr. Guillermo Manuel Ungo,
2023). Por su parte, la encuesta coyuntural de marzo de 2023 del Instituto
Universitariode Opinidén Pudblica (IUDOP) de la Universidad Centroamericana
José Simedn Canas (UCA) obtuvo resultados similares: solo el 8.0 % de la
poblacién consideraba la delincuencia como el principal problema del pais,
mientras que el 58.0 % menciond problemas relacionados con la economia
(IUDOP, 2023a). El levantamiento de informaciéon mas reciente de esta
institucion en mayo de 2023 reafirma esta disminucién, pues el 7.1 % de
la poblacién encuestada consideraba la delincuencia como el principal
problema que enfrenta el pais (IUDOP, 2023b).

Para hacer frente a la situacion de inseguridad y violencia los tres paises han
realizado un esfuerzoimportante paraaumentar las partidas presupuestarias
destinadas a seguridad ciudadana, segun datos de las Bases de Datos y
Publicaciones Estadisticas de la Comisiéon Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPALSTAT). De acuerdo con datos de CEPALSTAT, entre 2010
y 2020 el gasto total de dichos paises destinado a seguridad ciudadana, a
nivel del gobierno central, creci¢ a una tasa promedio anual del 8.4 %.

Segun CEPALSTAT El Salvador reportd en ese periodo un gasto publico
promedio para este rubro equivalente al 3.1 % del PIB, seguido de Honduras,
con un gasto promedio del 21 % del PIB (grafico 1). El gasto promedio
de Guatemala en el rubro de seguridad ciudadana fue menor, del 1.6 %
del PIB, similar al promedio latinoamericano (1.7 %) y al gasto promedio
de paises como Chile y Colombia (ambos con un gasto del 1.6 %). Los
gobiernos centrales de paises mas grandes, como Brasil (1.1 %) y México (0.7
%), destinaron menos recursos a la seguridad ciudadana medidos como
porcentaje del PIB, aunque debe tenerse en cuenta que el gasto a nivel
estatal e incluso municipal en Brasil y México es cuantioso, por lo que se
elevarian los porcentajes si se considerase el gasto publico agregado que
estos paises destinan para seguridad ciudadana.
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Grafico 1
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos consultados en CEPALSTAT, <https://statistics.cepal.org/portal/
cepalstat/>.

Nota: CEPALSTAT considera la clasificacion de las funciones del gobierno para separar las erogaciones por
funciones. La funciéon de “orden publico y seguridad” incluye las partidas asignadas a servicios de policia,
tribunales de justicia, prisiones, e investigacion y desarrollo relacionados con el orden publico y la seguridad.
Dicha clasificacion puede usarse para estudiar la eficacia de los programas de gobierno en esos ambitos (FMI,
2014, pag. 158, parr. 6.126).

Dada la magnitud del problema de inseguridad y violencia que aqueja a
las sociedades del norte de Centroamérica, y considerando los recursos
crecientes que los gobiernos asignan para enfrentar ese problema, se
impone una pregunta inmediata: ¢hasta qué punto el gasto publico
destinado a combatir la inseguridad y la violencia ha resultado efectivo y
eficiente para promover sociedades mas segurasy justas?

Esta pregunta adquiere mayor relevancia en un contexto en que los paises
enfrentan fuertes restricciones fiscales, exacerbadas por la pandemia de
la COVID-19 y la crisis econémica global. En 2020 la deuda publica total
de Guatemala, El Salvador y Honduras aumentd en promedio 11 puntos
porcentuales del PIB% debido en gran medida a la expansion del gasto
publico que se produjo como resultado de la necesidad de hacer frente a la
crisis econémica desatada por la pandemia y agudizada por la crisis global.

El concepto de eficiencia presupone el de efectividad del gasto publico,
aunque sean diferentes. La efectividad del gasto se refiere a si se han
logrado alcanzar los objetivos planteados (por ejemplo, reducir las tasas de
homicidios, extorsiones, etc.), independientemente del nivel de gasto. La
eficiencia alude a los efectos que el gasto tiene con relacidn a los recursos
utilizados (¢hubo derroche de recursos o estos se aprovecharon bien?).

4 Segun datos del Consejo Monetario Centroamericano (CMCA, https:/Awww.secmca.org/secmcadatos/), en
2020 la deuda publica total de Guatemala aumento casi 4 porcentuales del PIB; la de El Salvador, 18 puntos;
y la de Honduras, 11 puntos.


https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/
https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/

Una politica publica puede ser efectiva (logré resultados), pero no eficiente
(utilizd los recursos ineficientemente), pero no al revés.

Asi, en este informe se recomienda adoptar el enfoque de presupuesto por
resultados para mejorar la efectividad y la eficiencia del gasto en seguridad
publica. Este enfoque, ademas, tiene la ventaja de ofrecer herramientas
para mejorar la transparenciay los procesos de contraloria social y rendicién
de cuentas del gasto publico ante la ciudadania.

Sin embargo, es preciso tener presentes las limitaciones del enfoque de
presupuesto por resultados para medir la eficiencia del gasto. A primera
vista, el problema estriba en la dificultad de medir la eficiencia con un
instrumento que no esta calibrado para tal tarea (presupuestos nacionales).
No obstante, la presupuestacién basada en resultados ofrece herramientas
para avanzar hacia un gasto publico mas eficiente, sobre todo cuando dicho
enfoque se refuerza con mecanismos de evaluaciéon de impacto de las
intervenciones o con medidas de politica mas puntuales.

En lo que respecta a la estructura del informe, en la primera seccién se
plantea la relacién y el alcance de los conceptos de seguridad publica,
seguridad ciudadana y seguridad humana propuestos por el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) como punto de partida y
marco de referencia para el andlisis posterior (PNUD, 2013). En la segunda
seccion se desarrolla la idea de que la inversion social es la mejor estrategia
de seguridad para construir instituciones y formas de convivencia
democraticas que permitan proteger de manera efectiva, y con apego a
los derechos humanos, la integridad fisica y material de las personas. En
la tercera seccidén se examina la relacién entre la arquitectura institucional
y las funciones de seguridad publica y justicia que le competen al Estado
para cumplir con su responsabilidad fundamental de garantizar una
convivencia ciudadana armoniosa en un marco caracterizado por el respeto
de los derechos humanos. En la cuarta seccidn se revisan los montos, la
composiciony la tendencia del presupuesto publico destinado a seguridad y
justicia en Guatemala, El Salvador y Honduras durante el periodo 2010-2022.
En la quinta seccidn se exponen algunas consideraciones metodoldgicas
sobre la medicion de la efectividad y la eficiencia del gasto publico. En las
secciones sexta, séptima y octava se examina la gestion presupuestaria
desde el enfoque de presupuesto por resultados en Guatemala y Honduras,
y se establece una comparacidn con el enfoque de presupuesto por areas de
gestion que prevalece en El Salvador, en lo que atafe al gasto destinado a
seguridad publica, justiciay proteccion de los derechos humanos. La novena
seccidn concluye con algunas reflexiones generales sobre la importancia de
mejorar las asignaciones presupuestarias destinadas a seguridad publica y
justicia como un elemento fundamental de la implementacién de politicas
publicas en el ambito de la seguridad ciudadana, incluida la inversion en los
programas de prevencién contemplados en dichas politicas.



1. Seguridad publica,
seguridad ciudadana
y seguridad humana
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Las formas en que se concibe la seguridad en la region son
el resultado de diferentes paradigmas sobre el problema
de la inseguridad y la violencia que han incidido, de alguna
manera, en la produccion académica al respecto y en las
decisiones de politica.

Convencionalmente la seguridad publica se define como un ambito que
comprende la prevencion, la investigaciony la persecucion de los delitos, cuya
responsabilidad recae sobre todo en las autoridades policiales que dependen
del Organo Ejecutivo, apoyadas por otras instituciones de gobierno que
participan en la ejecucidén de sanciones y en la eventual reinsercién social
de aquellas personas que han recibido una pena por haber cometido algun
delito (sistema penitenciario).

Sin descartar la utilidad de ese concepto para establecer una clasificacion
del gasto publico, el analisis que se desarrolla en este informe defiende
un concepto ampliado de seguridad publica, enmarcado en la nocién de
seguridad ciudadana postulada por el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD, 2013). La seguridad ciudadana se concibe como
la proteccion de un nucleo basico de derechos, entre los que se incluyen el
derecho a la vida, el respeto de la integridad fisica y material de las personas,
y su derecho a tener una vida digna. Esta idea estad centrada en el bienestar
de las personas y considera que la provision de seguridad ciudadana es un
requisito indispensable para el desarrollo humano. Ademas, subraya el papel
central de realizaciéon efectiva de una serie de derechos humanos que son
exigibles frente al Estado.

La superacion de la idea de seguridad estatal y orden publico como valores
superiores, el necesario ordenamiento de las capacidades estratégicas y
operativas del Estado materializadas en politicas publicas, y el foco puesto
en el bienestar de las personas permitieron posicionar la idea de seguridad
vinculada a la ciudadania como el principal objetivo de proteccion.

A su vez, la seguridad ciudadana se entiende a la luz del concepto de
sequridad humana, que se define como la condicién de vivir libre de temory
libre de necesidad (PNUD, 1994). La seguridad humana es un concepto amplio
que contempla un abanico de amenazas que pueden atentar contra la vida
y el bienestar de las personas: desastres ambientales, guerras, conflictos
comunitarios, inseguridad alimentaria, violencia politica, riesgos que afectan
la salud y delitos. Estas amenazas pueden afectar a las personas y limitar sus
oportunidades de desarrollo humano.

En comparacion con el abanico de amenazas que pueden afectar la seguridad
humana, la seguridad ciudadana constituye un concepto cuyo alcance es mas
acotado. Puede entenderse como una modalidad especifica de la seguridad
humana que se relaciona con la seguridad personal y mas especificamente
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conamenazas como el delitoy la violencia, pero que no se circunscribe a estas.
La falta de empleo, la pobreza, la inequidad o la carencia de libertades, por
citar algunos ejemplos, también son obstaculos directos para la convivenciay
la seguridad ciudadana (PNUD, 2013).

En tal sentido, seguridad publica y seguridad ciudadana no son nociones
mutuamente excluyentes sino complementarias. Ambas deben ir de la
mano, ya que la seguridad es un bien publico y, en cuanto tal, es obligaciéon
del Estado proveer los medios para garantizarla. Desde esa perspectiva, la
seguridad implica el acceso ciudadano sin exclusiones a los bienes y servicios
del Estado con la competencia del Estadoy el reconocimiento del uso legitimo
de la fuerza por parte de este para garantizar los derechos de la ciudadania.
Supone superar la mirada tradicional y limitada de la seguridad como un
servicio unidireccional del Estado hacia la ciudadania e incorporar acciones
gue conllevan responsabilidades compartidas.

En ese marco conceptual, el analisis efectuado en este informe adopta una
nocién amplia del gasto en seguridad publica. Se entiende, por una parte,
gue la seguridad ciudadana es un derecho humano que debe ser garantizado
por el Estado. Por otra parte, se considera que la funcién basica del Estado
de preservar el orden social demanda recursos no solo para garantizar el
cumplimiento de las funciones policiales y la gestion penitenciaria a cargo
de la prevencion, el combate y la sancién del delito, sino también para la
administracion del sistema de justicia, la rehabilitacion y la reinsercion
social de las personas que han delinquido, el desarrollo de politicas publicas
integrales para la prevencion de la violencia y la proteccion de los derechos
humanos de toda la ciudadania.

En sentido amplio, la funcién de seguridad publica tiene el propdsito de velar
por la protecciéon de la vida y la integridad de las personas, y de salvaguardar
sus derechos y libertades, asi como el orden y la paz publicos, desde un
enfoque preventivo integral de la violencia. Esta definicidn es congruente con
las concepciones internacionales que plantean que el concepto de seguridad
debe ir mas alla del combate y castigo de la delincuencia y sustentarse en una
perspectiva de derechos humanos, de tal modo que la funcién de seguridad
publica y justicia puede ser definida como la politica publica cuyo fin es
proteger y garantizar los derechos humanos frente al delito y la violencia
(CIDH, 2009; PNUD, 2013).

Sin descartar los mecanismos de coercion cuando recurrir a estos sea
estrictamente necesario, una estrategia de seguridad entendida desde
la seguridad ciudadana deberia fundarse en un enfoque centrado en la
prevencion de las situaciones gue ponen en riesgo la integridad de las
personas a partir de la identificacién de los factores de riesgo que las hacen
mas vulnerables a sufrir o cometer ciertos delitos, y deberia enfocarse en la
creacion de condiciones socioecondmicas que propicien una convivencia
ciudadana armoniosa y una gobernanza democratica efectiva.



2. La mejor estrategia
preventiva de seguridad
ciudadana es la inversion
social
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El analisis histérico comparativo muestra que en general
los paises que presentan niveles mas altos de seguridad
ciudadana son los que han desarrollado instituciones
solidas, entre las que se incluyen redes de proteccion social
eficientes. A su vez han priorizado la inversion social como
una estrategia para promover el crecimiento econémico

y lograr una mayor cohesioéon social. Asi, en términos
generales, los paises que han alcanzado mayores niveles
de desarrollo presentan menores niveles de conflictividad
social, inseguridad y violencia.

Ello no supone una causalidad deterministica y mecanica entre un mayor
nivel de desarrollo y un menor nivel de violencia. Como se muestra en el
grafico 2, los paises que alcanzan valores mas altos del indice de desarrollo
humano (IDH) tienden a presentar tasas de homicidios mas bajas por cada
100,000 habitantes (con una correlacién de -0.28). Sin embargo, hay paises
con bajo desarrollo humano y tasas de homicidios bajas, y paises con un
alto nivel de desarrollo humano y tasas de homicidios relativamente altas®.
Detras de la relacidén estadistica entre ambas variables hay cuestiones
de mediciéon, pero también factores idiosincraticos relacionados con la
evolucioén histérica particular de cada pais. La violencia y la inseguridad son
problemas complejos, multidimensionales, cuya manifestaciéon depende de
un entramado de factores que comprenden, entre otros, la distribucidn de
recursos y la calidad del gasto publico. A mayor presencia de estos factores,
mas factible es que se generen comportamientos individuales o grupales
de violencia. Un informe especial del PNUD sobre |la seguridad humana en
el antropoceno sefala que la inseguridad humana tiende a ser mayor en los
paises con un bajo IDH (PNUD, 2022, pag. 17).

En lo que respecta a los temas de medicidn, hay que considerar que el IDH,
si bien tiene por objetivo ofrecer una medida del desarrollo mas integral que
el mero crecimiento econdmico registrado por el producto interno bruto
(PIB), tampoco logra capturar las multiples dimensiones del desarrollo. Por
otra parte, la tasa de homicidios suele ser la variable mas visible cuando se
analiza la situacién de violencia en un pais, pero el fenédmeno de la violencia
no se reduce a los homicidios, sino que abarca una amplia gama de delitos y
hechos de violencia (violencia de género, agresionesyy lesiones, delitos contra
el patrimonio y extorsiones, entre otros).

5 ElI PNUD clasifica a los paises, de acuerdo con el valor del IDH, en cuatro grupos: i) paises con un nivel de
desarrollo humano muy alto (IDH superior a 0.80); ii) paises con un nivel de desarrollo humano alto (IDH entre
0.70 y 0.80); iii) paises con un nivel de desarrollo humano medio (IDH entre 0.55y 0.70), y iv) paises con un
nivel de desarrollo humano bajo (IDH inferior a 0.55) (PNUD, s/f[b]).
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(PNUD) y datos consultados en la base de datos Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial,
<https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators>.

La evolucioén histdrica de cada paisy la manera particular en que se configuran
sus instituciones determinan también la relacién entre el desarrollo y la
violencia. El Salvador, Honduras y Guatemala, pese a ser paises con un nivel de
desarrollo humano medio, registran tasas de homicidios considerablemente
mas elevadas que las de paises con un bajo desarrollo humano, medido por
el IDH. Hay otros paises como Brasil, Colombia, México, Sudafrica o Venezuela
que registran valores del IDH que los sitUan en un nivel de desarrollo humano
alto, pero que registran tasas de homicidios comparativamente muy elevadas
con respecto a otros paises con niveles de desarrollo humano similar.

El /nforme regional de desarrollo humano 2013-2014 sobre seguridad
ciudadana planteaba ya una “paradoja latinoamericana” a pesar de los
avances plasmados en los indicadores de crecimiento y desarrollo regional
en la dltima década, la inseguridad objetiva y percibida habia aumentado
(PNUD, 2013). Entre otros factores, dicho informe atribuia ese fendmeno al
hecho de que la estructura econémica habia dado lugar a un crecimiento
econdmico sin calidad y centrado en el consumo, generando insuficiente
movilidad social y falta de oportunidades para avanzar hacia un bienestar
compartido.
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En todo caso, aun sabiendo que la relacion entre desarrollo y seguridad
ciudadana no es mecanica, la inversién social es, a largo plazo, una apuesta
segura para prevenir la violencia y garantizar mejores condiciones para la
convivencia ciudadana, en comparacién con enfoques reactivos que hacen
mMas énfasis en usar instrumentos de coercidon y represion del Estado®. El
contraste que, a este respecto, muestran Guatemalay Honduras, por un lado,
y Costa Rica, por otro, constituye un ejemplo de las diferentes trayectorias que
pueden seguir los paises dependiendo de las prioridades que asignen a las
politicas de inversion social para promover un mayor bienestar econémico
Y, @ suU vez, sociedades mas seguras.

Desde sus origenes como republica independiente, tras la disgregacion
de la Republica Federal de Centroamérica en 1838, Costa Rica siguid una
trayectoria institucional muy diferente a las de los otros tres paises. Mientras
gue en Guatemalay El Salvador el desarrollo de la caficultura en la segunda
mitad del siglo XIX se vio impulsado por las reformas liberales que en
ambos paises dieron lugar al despojo de las tierras ejidales, la expropiacion
de numerosos pequenos agricultores y la constitucion de una estructura
enormemente concentrada de la propiedad de la tierra bajo un esquema
de latifundio-minifundio, en Costa Rica la expansidon de la caficultura se
produjo sobre la base de una estructura basada en medianos propietarios
agricolas (Torres Rivas, 1971; Acemoglu y Robinson, 2019).

A partir de la década de 1880 el Estado costarricense invirtié fuertemente en
educacion, inversion que continud a lo largo de la primera mitad del siglo
XX. Con la abolicion del ejército en 1948, el pais priorizé aun mas la inversion
social y desarroll®é un modelo de Estado de bienestar que ha constituido un
referente a nivel internacional, mientras que en el norte de Centroamérica
los estamentos militares se fortalecian a costa de sacrificar la inversion
social y ahogaban las iniciativas de democracia bajo la férula de regimenes
autoritarios o abiertamente dictatoriales.

A pesar de las dificultades fiscales que Costa Rica ha experimentado desde
mediados de la década del 2000, las cuales han redundado en un relativo
deterioro del Estado de bienestar, la apuesta por la inversion social sigue
siendo una caracteristica distintiva de las politicas publicas, en comparacion
con sus vecinos del norte de Centroamérica. En el grafico 3 se destaca el
incremento registrado por el gasto social per cdpita de Costa Rica (medido
en ddlares constantes de 2010) en el periodo 2000-2020, en comparacidén con
el de Guatemala, El Salvador y Honduras, segun informacién de CEPALSTAT”.

6 El argumento que se desarrolla aca sobre la relevancia de la inversion social para prevenir situaciones de
violencia no excluye otros factores explicativos de la etiologia de la violencia, como pueden ser la incapacidad
y complejidad del Estado, la gobernanza criminal, o las redes funcionarios-ciudadanos-criminales, los cuales,
de hecho, pueden también analizarse como casos especificos de un débil entorno institucional.

7 Los datos se refieren al gasto social ejecutado por el gobierno central en los cuatro paises considerados.



Alrededor de 2020 el gasto social per capita de Costa Rica era mas de 4
veces superior al de Guatemala, 2.7 veces mas elevado que el de El Salvador
y casi 6.5 veces mas alto que el de Honduras.
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos consultados en CEPALSTAT, <https://statistics.cepal.org/portal/
cepalstat/>.

La apuesta histdrica de Costa Rica por una mayor inversion social ha
derivado en el desarrollo de un modelo socioeconémico de Estado de
bienestar que, a su vez, ha estado acompafiado de niveles de inseguridad y
de violencia significativamente menores que los de sus vecinos del norte de
Centroamérica durante el periodo analizado.

Diversas estimaciones efectuadas a partir de las tasas de homicidios por
cada 100,000 personas, asi como las estadisticas de poblacién reportadas
por el Banco Mundial para el periodo 1992-20098 complementadas con
informacién de PNUD Infosegura correspondiente al periodo 2010-2021,
indican que durante el periodo 1992-2022 mas de 391,000 personas fueron
victimas de homicidios en los cuatro paises considerados: en Guatemala
se produjeron 130,011 homicidios; en El Salvador, 131,350 homicidios, y en
Honduras, 118,103 homicidios. En el mismo periodo, 11,987 personas fueron

8 Base de datos Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial, <https://databankworldbank.org/
source/world-development-indicators>.
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victimas de un homicidio en Costa Rica. Estas cifras no incluyen el numero
de personas desaparecidas ni los homicidios culposos debidos a accidentes
de transito.

Si bien las tasas de homicidios han tendido a disminuir en la Ultima década,
los niveles de violencia en el norte de Centroamérica todavia son elevados
(grafico 4). Del total de homicidios ocurridos en ese periodo en los cuatro
paises analizados, el 336 % corresponde a El Salvador, seguido por
Guatemala (33.2 %) y Honduras (30.2 %). Los homicidios registrados en Costa
Rica representan apenas el 3 % de ese total. Segun datos presentados en un
estudio global sobre los homicidios publicado por la Oficina de las Naciones
Unidas contra la Drogay el Delito (UNODC, 2019), en 2017 se registré una tasa
de 6.1 homicidios por cada 100,000 personas a nivel global, y una tasa de 17.2
homicidios en las Américas. Ese mismo afo Guatemala, El Salvador y
Honduras registraron tasas de 27.4, 63.0 y 43.6 homicidios por cada 100,000
habitantes, respectivamente, segun datos de PNUD Infosegura.

Grafico 4

Tasa de homicidios (por cada 100,000 habitantes) en Guatemala,
El Salvador, Honduras y Costa Rica, y homicidios por pais

(en porcentajes), 1992-2022
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worldbank.org/source/world-development-indicators>.
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Costa Rica ha mantenido histéricamente tasas de homicidios muy inferiores
a las de Guatemala, El Salvador y Honduras, aun cuando en anos recientes
las tasas hayan convergido debido al descenso de los homicidios en estos
tres dltimos paises. Sin soslayar la precaucion que es preciso tener a la hora
de analizar la relacién entre inversiéon social y violencia, ya mencionada en
este estudio, no es casual que la prioridad que Costa Rica le ha dado a las
politicas sociales haya dado lugar a un modelo socioecondmico que le ha
permitido al pais gozar de mayores niveles de seguridad ciudadana que los
gue han prevalecido en los paises del norte de la region®.

La leccioén principal que deriva de ello es la reafirmacioén del rol clave que la
inversion social juega a largo plazo en la generacidon de mayores niveles de
seguridad ciudadana. Por tanto, la inversion social y el gasto en seguridad
publica y justicia deben verse como complementarios. Ademas de trabajar
para mejorar los sistemas de justicia y la aplicacion de la ley, es fundamental
enfocarse en la adopcion de medidas preventivas, como la generacion de
oportunidades de empleo, la promocidn de la inclusidon social,y la promocién
de una cultura de convivencia ciudadana y de una gobernanza efectiva en
democracia. El fortalecimiento de la seguridad ciudadana va de la mano de
la construccidon de instituciones y formas de convivencia democraticas que
permitan proteger de manera efectiva y con apego a los derechos humanos
la integridad fisica y material de las personas.

Ademasdedestinar masrecursosa lainversion social,en los paisesanalizados
probablemente sea preciso revisar las asignaciones presupuestarias para
seguridad publicay justicia, y evaluar si se necesitan mas recursos para esos
finesosiesnecesariomejorar la eficienciade talesasignaciones. Laseguridad
ciudadana es el resultado de politicas que conforman una estrategia
integral, que incluye la mejora de la calidad de vida de la poblacidn; la accién
comunitaria para la prevencion del delito y la violencia; una justicia accesible,
oportuna y eficaz, y una educacion basada en valores como la convivencia
pacifica, el respeto de la ley, la tolerancia y la construccién de cohesidon social
(PNUD, 2013). Un ejemplo de una estrategia integral para prevenir y reducir
los factores de violencia consiste en los denominados Centros Urbanos
de Bienestar y Oportunidades (CUBO), que han sido desarrollados en El
Salvador a través de la coordinacion de la Direccidon de Reconstrucciéon de
Tejido Social del Ministerio de Justicia y Seguridad Publica (recuadro 1).

9 Cabe aclarar que las tasas de homicidios en Costa Rica han subido gradualmente desde comienzos de la
década de 1990 debido, entre otros factores, a un cierto efecto de “contagio” de la conflictividad social de sus
paises vecinos y, en la Ultima década, debido a un aumento de la actividad de grupos regionales ligados al
narcotrafico y otras actividades ilicitas (Kjelstad, 2018).
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Recuadro 1
Centros Urbanos de Bienestar y Oportunidades (CUBO) en El Salvador

En el marco de la fase 2 del Plan Control Territorial denominada “Oportunidades”,
la Direccion de Reconstruccion del Tejido Social, una dependencia del Ministerio
de Justicia y Seguridad Publica, ha articulado acciones para el fortalecimiento de
la identidad y la pertenencia comunitarias, la cultura, la transformacién social, la
libre movilidad y las practicas deportivas y recreativas, a través de la construccion y
dinamizacion del uso de espacios publicos de calidad en comunidades vulnerables
de todo el pais.

Bajo esta estrategia se han habilitado los denominados Centros Urbanos de Bienestar
y Oportunidades (CUBO), que son espacios fisicos, dentro de las comunidades, que
promueven el desarrollo de la poblacion a través de la lectura, el arte, la cultura, y el
uso de las tecnologias de la informaciéon y la comunicacion. Cada CUBO cuenta con
infraestructura moderna que incluye una biblioteca, un area de lectura, un area de
juegos para la primera infancia, un salén de usos multiples, un area de videojuegos,
un centro de computosy un estudio de grabacioén. En el area exterior los CUBO se han
equipado con juegos infantilesy un gimnasio al aire libre. Adem3as, su infraestructura
es inclusiva para facilitar el acceso de personas con discapacidad.

Los CUBO se conciben como una alternativa para fomentar procesos locales de
prevencion de la violencia mediante el fortalecimiento de estructuras comunitarias
y de la creaciéon de oportunidades.

Han sido creados como polos de desarrollo en los que se promueve el
empoderamiento de nifas, Ninos y jovenes en cada comunidad. Dado que permiten
la convivencia familiar y comunitaria en espacios dignos y seguros, se espera que
impulsen transformaciones culturales que promuevan la creatividad, el desarrollo de
capacidades, el sano esparcimiento y la cohesidén comunitaria.

Los CUBO estan distribuidos a nivel nacional,y en ellos se pueden realizar actividades
lUdicas, educativas y recreativas que apoyan el desarrollo artistico y el crecimiento
personal. Actualmente hay 11 en funcionamiento: CUBO Ingeniero Roberto Orellana,
San Juan Opico; CUBO Emanuel, Santa Ana; CUBO Zacamil, Mejicanos; CUBO Milagro
de la Paz, San Miguel; CUBO IVU, San Salvador; CUBO El Tamarindo, La Unién; CUBO
Santa Lucia, Mejicanos; CUBO San Luis Talpa, La Paz; CUBO Valle Verde, Apopa; CUBO
San José Il, San Salvador, y CUBO Panchimalco, San Salvador.

Segun datos proporcionados por la Direccion de Reconstruccion del Tejido Social, la
construcciony el equipamiento de los 11 CUBO requirié una inversién aproximada de
8,578,528.13 ddlares, que ha sido apoyada por la cooperacidn internacional.

Fuente: Elaboracion propia.



Al analizar la asignacion del gasto publico para seguridad y justicia no debe
perderse de vista que la efectividad y la eficiencia de este gasto dependen
fundamentalmente del entorno institucional especifico de cada pais. Por
ejemplo, alrededor de 2011, Chile tenia una tasa de 318 policias por cada
100,000 habitantesy una tasa de 3.7 homicidios por cada 100,000 habitantes,
mientras que El Salvador presentaba tasas de 343 policiasy 70.7 homicidios
por cada 100,000 habitantes. Otro ejemplo lo ofrece la variacion entre paises
delnumerodejueces porcada 100,000 habitantes. Esa tasa fue de 4.28 jueces
por cada 100,000 habitantes en México en 2011, mientras que en Costa Ricay
Paraguay dicha tasa fue superior a 16 en 2010. Los datos presentados indican
gue contar con mas policias o0 mas jueces no se traduce necesariamente
en un sistema de justicia mas efectivo. Chile, considerado como un caso de
éxito por sus reformas judiciales, registré en 2007 una tasa de 5.98 jueces por
cada 100,000 habitantes, una de las mas bajas de la regiéon'®,

Bajo la premisa de que el fortalecimiento de las instituciones en general es
una condicién fundamental para mejorar el clima de seguridad ciudadana,
no puede soslayarse que, para fortalecer sus capacidades en materia de
justicia y seguridad, los Estados de la regidn no solo necesitan gastar mas,
sino también mejorar la eficiencia del gasto publico.

En las secciones que siguen se aborda la cuestion de la eficiencia del gasto
publico en seguridad y justicia en Guatemala, El Salvador y Honduras, con
vistas a alcanzar el objetivo de proteger la vida de las personas, asi como
su integridad fisica y material, como condicién fundamental para que ellas
puedan ampliar sus capacidadesy ejercer de manera efectiva sus libertades.

10 Los datos relativos a las tasas de policias y jueces, asi como los datos correspondientes a la tasa de
homicidios de Chile, se consultaron en PNUD (2013). El dato de la tasa de homicidios de El Salvador para 2011
proviene de PNUD Infosegura.
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3. Arquitectura institucional
de la seguridad, la justicia
y los derechos humanos en
Guatemala, El Salvador y
Honduras




La arquitectura institucional apropiada para asumir las
funciones de seguridad y justicia puede considerarse a
la luz del concepto amplio de seguridad publica antes
planteado. Esas funciones pueden clasificarse en tres
grandes areas: seguridad publica en sentido estricto
(policia y sistema penitenciario), administracion de
Justicia (sistema judicial, ministerio publico, defensoria
publica) y proteccion de los derechos humanos y
rehabilitacion social. Las distintas entidades de gobierno
responsables del desempeno de esas funciones deben
actuar de manera coordinada para que la seguridad
publica sea ejercida de forma integral.

Como se indicd anteriormente, la seguridad publica se concibe, de
manera convencional, como un ambito que comprende la prevencién, la
investigacion y la persecucién de los delitos, cuya responsabilidad recae
principalmente en las autoridades policiales que dependen del Organo
Ejecutivo, apoyadas por otras instituciones de gobierno que participan en
la ejecucion de sanciones y en la eventual reinserciéon social de quienes han
recibido una pena por la comisidén de algun delito (sistema penitenciario).

Por su parte, el Poder Judicial, a través de sus 6rganos jurisdiccionales, es el
encargado de impartir justicia mediante la aplicacién de normasy principios
juridicos paralaresoluciéon de conflictosen los distintos ambitos de aplicacion
de las leyes (fuero civil, penal, mercantil, laboral, administrativo y fiscal, entre
otros). Asimismo, la autoridad judicial detenta la responsabilidad exclusiva
de imponer, modificar y determinar la duraciéon de las penas.

En el ambito de procuracién de justicia participan también las instancias
responsables de ejercer la acciéon publica penaly de conducir la investigacion
del delito (el Ministerio Publico o la Fiscalia General de la Republica), asi
como aquellas encargadas de prestar el servicio de defensa legal gratuita
en el ramo penal segun los derechos y las garantias del debido proceso (el
Instituto de la Defensa PuUblica Penal en Guatemala, la Procuraduria General
de la Republica en El Salvador y la Direccién Nacional de la Defensa Publica
en Honduras).

Por ultimo, una diversidad de entidades se encarga de proteger y asegurar
los derechos humanos, de atender los centros de asistencia a victimas de
delitos, de trabajar en la atenciéon de los factores de riesgo asociados con la
violencia, y de desarrollar programas preventivos y acciones encaminadas
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a la rehabilitacion y la reinsercion social de quienes han delinquido. En este
informe se denomina de manera genérica a tales entidades como el dmbito
de proteccién de los derechos humanos.

No hay, en principio, un modelo de arquitectura institucional que pueda
proponerse como paradigma para todos los contextos desde un punto
de vista normativo. Sin duda, hay paises cuya arquitectura institucional es
mas efectiva y eficiente que el promedio para alcanzar menores niveles de
violencia y delincuencia. La evidencia internacional muestra que paises que
presentan entornos institucionales mas desarrollados —de acuerdo con
criterios como los indicadores de gobernabilidad del Banco Mundial tales
como estado de derecho, control de la corrupcidn, rendicién de cuentas,
calidad regulatoria, efectividad del gobierno, estabilidad politica, etc. (The
World Bank, 2023)— suelen presentar menores tasas de homicidios. A su
vez, menores tasas de homicidios suelen estar correlacionadas con menores
tasas de otros tipos de delitos. Tal es el caso, por ejemplo, de paises como
Luxemburgo, Suiza, Holanda, Noruega, Japdn, Singapur y Hong Kong.

Otro grupo de paises registran tasas de homicidios muy bajas, como
Catar, Baréin, Brunéi, los Emiratos Arabes Unidos, Indonesia, China y otros,
y presentan pobres resultados para el indicador de Estado de derecho.
Mantener bajas tasas de delitos en el marco de un régimen autoritario y
un débil respeto de los derechos humanos no constituye un modelo para
seguir. De lo que se trata es de levantar una arquitectura institucional
que prevenga la violencia en un entorno caracterizado por la convivencia
democraticay el respeto de los derechos humanos.

Un enfoque que ha ganado creciente aceptacion en los sistemas de
seguridad publica de diversos paises es el modelo de policia comunitaria,
también conocida como policia de proximidad o de barrio. Este mecanismo
de descentralizacion permite fortalecer las politicas de seguridad publica
y de prevencion del delito con la participacion ciudadana, y mejorar la
eficiencia de las funciones policiales. Ademas, busca fortalecer la gestién de
la seguridad publicay la legitimidad de la institucionalidad policial frente a la
ciudadania, mediante la construccién de espacios de confianza que permiten
un acercamiento entre las policias y las comunidades a quienes las primeras
prestan servicio. Su adopcién suele contribuir a hacer mas eficiente y efectiva
la funcién policial, con frecuencia sometida a fuertes cuestionamientos en
contextos donde imperan hechos de violencia crdnica o altos niveles de
criminalidad (Oliver, 2004; Dammert, 2004; PCC e Insyde, s/f).

Aungue no existe una receta Unica para su adopcidn o implementacion,
el modelo de policia comunitaria se ha desarrollado en distintos paises
de Europa, América y Asia, con variantes particulares de acuerdo con los



diferentes contextos institucionales. En Canada, Estados Unidos y algunos
paises de Europa el modelo se desarrollé a partir de la década de 1980,
destacandose las experiencias de la Real Policia Montada de Canada en
Halifax y Victoria, la Policia Metropolitana de Londres, la Policia Nacional de
Japodn, y la Policia de Chicago y Boston, entre otras (Dammert, 2004).

En América Latina, desde comienzos de |la década de 1990, se ha ido
imponiendo el consenso de que, para disminuir los delitos y la violencia,
es esencial trabajar con programas territorialmente descentralizados y
diseflados de acuerdo con las realidades locales, que favorezcan relaciones
de confianza y colaboracién entre la policia y la ciudadania desde una
perspectiva basada en la corresponsabilidad ciudadana de la gestidn policial
(Frahling, 2008).

Entre las experiencias latinoamericanas mas exitosas en lo que respecta a la
implementacion del nuevo modelo policial destacan la Politica Publica de
Cultura Ciudadana implementada por la Alcaldia Mayor de Bogota (Hurtado,
2008), el Plan Cuadrante de Seguridad Preventiva de los Carabineros de Chile,
la Policia de Sao Paulo y la Policia Nacional de Costa Rica (El Hatillo), entre
otras (Fruhling, 2004; Rico y Chinchilla, 2006; Eijkman, 2007). En algunos
casos, las iniciativas para implementar modelos de policia comunitaria en
la regidn se han desarrollado en el marco de procesos de reforma politica
y policial. Este es el caso de la Policia Nacional Civil surgida del acuerdo de
paz alcanzado en El Salvador en 1992 y de la Policia Nacional Civil surgida
del acuerdo de paz alcanzado en Guatemala en 1996 para dar fin a sendos
conflictos bélicos internos.

En contraste con el abordaje policial tradicional de tipo coercitivo y reactivo,
el modelo de policia comunitaria enfatiza la accién preventiva y proactiva
y la colaboracién con otros actores sociales como la via mas efectiva
para enfrentar los entornos de violencia e inseguridad. Las experiencias
mMas exitosas de policia comunitaria han mostrado que los problemas de
inseguridad suelen tener mejores posibilidades de solucion cuando se
realizan intervenciones integrales que involucran, de manera transversal, a
diferentes actores, organismos y érdenes de gobierno (PCC e Insyde, s/f).

A continuacion, se mencionan algunas de las acciones que caracterizan al
enfoque de policia comunitaria y lo diferencian de los esquemas de policia
tradicional:
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® Asumir la perspectiva de los derechos humanos como un €je transversal
de la actividad policial en la definicidn de los objetivos y los estandares
de actuacion.

® Fortalecer la transparencia policial y la rendicién de cuentas.

® Desmilitarizar y democratizar a la policia, configurdandola como una
institucion civil.

e Descentralizar las funciones policiales: esto implica la existencia de
una relacién horizontal dentro de la institucién policial; el cultivo de un
mayor vinculo con otras instituciones de gobierno y con organizaciones
no gubernamentales; el impulso de una mayor autonomia para la toma
de decisiones, y el desarrollo de una capacidad de respuesta proactiva
y preventiva para implementar estrategias y programas flexibles y
eficientes que permitan abordar la complejidad de los problemas
(USAID, 2011).

En este marco de andlisis se describe a continuacion la arquitectura
institucional especifica encargada de las funciones de seguridad publica,
justiciay proteccién de los derechos humanos en Guatemala, El Salvador
y Honduras.

3.1. Guatemala

El Ministerio de Gobernacidén es el responsable de prestar servicios de
seguridad a las personas y su patrimonio (funcién policial) y servicios de
custodia y rehabilitacion de privados de libertad (funcién penitenciaria).
También desempena otras funciones, como la prestacién de servicios de
inteligencia civil, divulgacion oficial, gobierno departamental, servicios
migratorios y de extranjeria. La Policia Nacional Civil esta separada de la
Fuerza Armada, de acuerdo con su Ley Organica (Decreto 11-97).

Enelambitodelaadministraciondejusticiaintervienenel OrganismoJudicial
(Juzgados de Paz, Juzgados de Primera Instancia y Salas de Apelaciones), el
Ministerio PuUblico, el Instituto Nacional de Ciencias Forenses de Guatemala
(INACIF) y el Instituto de la Defensa Publica Penal (IDPP). De acuerdo con
el articulo 213 de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, el
presupuesto de la Corte Suprema de Justicia no debe ser inferior al 2 % del
presupuesto de ingresos ordinarios del Estado.

El responsable de la acusacién penal es el Ministerio Publico, apoyado por el
INACIF, mientras que la defensoria publica la realiza el Instituto de la IDDP.
Este se define como una institucidn autbnoma con independencia técnica



y funcional, creada como organismo administrador del servicio publico de
defensa penal para asistir de manera gratuita a personas que disponen de
€5casos recursos econdémicos, con base en lo establecido en el articulo 12 de
la Constitucidén Politica.

En 2016, mediante el Decreto 21-2016, se creo el Instituto para la Asistencia
y Atencidn a la Victima del Delito (IAAVD), denominado también Instituto
de la Victima, como persona juridica auténoma, con patrimonio propio e
independencia funcional y organica, con la finalidad de «brindar asistencia
y atencion a las victimas del delito, para lograr la reparacion digna a la cual
tienenderecho» (articulo1del Decreto). Enelcasode losdelitoscontemplados
en la Ley Contra el Femicidio y Otras Formas de Violencia Contra la Mujer
(Decreto 22-2008), el Instituto de la Victima coordinard las acciones con la
Coordinadora Nacional para la Prevencién de la Violencia Intrafamiliar y
en Contra de la Mujer (CONAPREVI), juntamente con los Centros de Apoyo
Integral para la Mujer Sobreviviente de Violencia (CAIMUS). En el caso de
ninas, ninos y adolescentes victimas del delito, el Instituto coordinara sus
acciones con la Procuraduria General de la Nacién (PGN).

La funcién principal de la PGN es representar y defender los intereses del
Estado y dar asesoria y consultoria a los érganos y entidades estatales.
No obstante, dentro de la PGN, la unidad de la Procuraduria de la Ninhez
y Adolescencia (PNA) tiene el mandato de promover y representar la
proteccion de los derechos de niflas, nifos y adolescentes a través de
medidas y acciones administrativas y judiciales, segun el art. 108 de la Ley
de Proteccién Integral de la Nifnez y Adolescencia.

Por su parte, la Procuraduria General de Derechos Humanos tiene la
responsabilidad de promover el buen funcionamiento de la gestién
gubernamental administrativa en materia de derechos humanos, con base
en lo establecido en los articulos 273 a 275 de la Constitucién y en la Ley
de la Comisién de Derechos Humanos del Congreso de la Republica y del
Procurador de los Derechos Humanos (Decreto ndm. 54-86).

En el ambito especifico de la proteccion integral de los derechos de la
mujer, la Secretaria Presidencial de la Mujer (SEPREM), creada mediante
el Acuerdo Gubernativo 200-2000, representa la entidad al mas alto nivel
del Organismo Ejecutivo para el avance de las mujeres. Se constituyd como
una institucién asesora, no como una unidad ejecutora, con el objetivo de
brindar acompanamiento técnico y metodoldgico a la institucionalidad
publica, para la gestién de instrumentos de politica publica vinculados con
la equidad de género y el desarrollo integral de las mujeres. Se constituyo
como una institucién asesora, no como una unidad ejecutora, con el objetivo
de brindar acompafnamiento técnico y metodoldgico a la institucionalidad
publica para la gestion de instrumentos de politica publica vinculados con
la equidad de género y el desarrollo integral de las mujeres. La informacién
presentada en este apartado se sintetiza en el cuadro 1.
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Cuadro 1

Ministerio de
Gobernacion

Organismo
Judicial

Ministerio
Publico

Instituto Nacional
de Ciencias
Forenses de
Guatemala
(INACIF)

Instituto de la
Defensa Publica
Penal (IDPP)

Instituto para

la Asistencia y
Atencidn a la
Victima del Delito
(Instituto de la
Victima)

Procuraduria
General de la
Nacién (PGN)

Procuraduria
de los Derechos
Humanos (PDH)

Secretaria
Presidencial de la
Mujer (SEPREM)

Es responsable del orden publico
del pais. Debe formular las politicas
de seguridad publica, y cumplir y
hacer cumplir el régimen juridico
relativo a la seguridad de las
personas y de sus bienes, y a la
garantia de sus derechos.

Debe impartir justicia de
conformidad con la Constitucion
Politica de la Republica de
Guatemala, las leyes del pais y los
tratados ratificados por el Congreso.

Como institucion auxiliar de la
administracién de justicia, es
responsable de la accion penal
publica. Su jefe es el fiscal general
de la Republica.

Como auxiliar de la administracion
de justicia, tiene el mandato legal de
prestar el servicio de investigacion
cientifica de forma independiente.

Debe prestar el servicio de defensa
legal gratuita en el ramo penal
conforme a los derechos y garantias
del debido proceso.

Debe garantizar la atencion integral
a las victimas que describe el
articulo 117 del Cédigo Procesal
Penal, con especial interés en las
victimas directas afectadas.

Debe representar y defender los
intereses del Estado y ejercer la
representacion legal de la poblacién.
La Procuraduria de la Niflez y la
Adolescencia es el area responsable
de promover la proteccién de

los derechos de nifas, ninos y
adolescentes.

Debe promover el buen
funcionamiento de la gestion
administrativa gubernamental en
materia de derechos humanos.

Es la entidad asesora y coordinadora
de politicas publicas dirigidas a
promover el desarrollo integral

de las mujeres. Funciona bajo

la conduccién inmediata de la
Presidencia de la Republica.

- Articulo 2 de la Constitucion Politica de la Republica

de Guatemala.

- Articulo 19 de la Constitucion Politica de la Republica

de Guatemala.

- Articulo 36 de la Ley del Organismo Ejecutivo. Decreto

ndm. 114-97.

- Ley de la Policia Nacional Civil. Decreto num. 11-97.
- Ley del Régimen Penitenciario. Decreto num. 33-2006.

- Capitulo 1V, articulos 208 a 218, de la Constitucion

Politica de la Republica de Guatemala.

- Ley del Organismo Judicial. Decreto num. 2-89.

- Articulo 251 de la Constitucion Politica de la Republica

de Guatemala.

- Ley Orgdnica del Ministerio Publico.

Decreto num. 40-94.

- Ley Orgdnica del Instituto Nacional de Ciencias

Forenses de Guatemala. Decreto num. 32-2006.

- Articulo 12 de la Constitucion Politica de la Republica

de Guatemala sobre el derecho de defensa.

- Ley del Servicio Publico Penal.
- Acuerdo Legislativo nim. 129-97.

- Ley Organica del Instituto para la Asistencia y

Atencion a la Victima del Delito. Decreto num. 21-2016.

- Codigo Procesal Penal. Decreto num. 51-92.

- Articulo 252 de la Constitucion Politica de la Republica

de Guatemala.

- Ley Organica del Ministerio Publico. Decreto num. 512.
- Articulo 108 de la Ley de Proteccion Integral de la

Niflez y Adolescencia. Decreto nim. 27-2003.

- Articulos 273-275 de la Constitucion.
- Ley de la Comision de Derechos Humanos del

Congreso de la Republica y del Procurador de los
Derechos Humanos. Decreto 54-86

- Acuerdo de creacioén de la SEPREM. Acuerdo

Gubernativo nim. 200-2000 (17 de mayo de 2000).

Fuente: Constitucion Politica de la Republica de Guatemala y legislacion secundaria.



3.2. El Salvador

En El Salvador, el Ministerio de Justicia y Seguridad Publica (MJSP) es
responsable de cumplir las funciones de seguridad publica (Policia Nacional
Civil) y administracion del sistema penitenciario.

El articulo 159 de la Constitucion de la Republica de El Salvador estipula que
la defensa nacional y la seguridad publica “estaran adscritas a Ministerios
diferentes” (Republica de El Salvador, 1983, art. 159). Especificamente, la
seguridad publica esta a cargo de la Policia Nacional Civil (PNC), “que sera
un cuerpo profesional, independiente de |la Fuerza Armada y ajeno a toda
actividad partidista [y] tendra a su cargo las funciones de policia urbana y
policia rural que garanticen el orden, la seguridad y la tranquilidad publica,
asi como la colaboracién en el procedimiento de investigacion del delito”
(Republica de El Salvador, 1983, art. 159)". El Ministerio de Justiciay Seguridad
Publica incluye también una unidad de atencién integral dirigida a las
victimas de diferentes delitos, cuya funcién es coordinar e implementar
accionesy programas para la proteccioén integral de las victimas.

En el ambito de la procuracién y administracion de justicia participan el
OrganoJudicialy el Ministerio Publico.Segun el articulo 191 de la Constitucion,
el Ministerio PUblico serd ejercido por el fiscal general de la Republica, el
procurador general de la Republica, el procurador para la Defensa de los
Derechos Humanos y otros funcionarios que determine la ley. El articulo 172
de la Constitucion estipula que el Organo Judicial debe recibir anualmente
una asignacion presupuestaria no inferior al 6% de los ingresos corrientes
del presupuesto del Estado.

La Fiscalia General de la Republica es responsable de promover de oficio o a
peticion de parte la accidon de la justicia en defensa de la legalidad, y de dirigir
la investigaciéon del delito con la colaboracién de la PNC. La Procuraduria
General de la Republica cumple la funcién de brindar asistencia legal a las
personas que disponen de escasos recursos econémicos, y de representarlas
judicial y extrajudicialmente en la defensa de su libertad individual y sus
derechos laborales.

Entre las instituciones responsables de la proteccién de los derechos
humanos o que cumplen funciones preventivas o de atencién de problemas
derivados de situaciones de violencia se incluyen la Procuraduria para
la Defensa de los Derechos Humanos, el Instituto Salvadoreno para el
Desarrollo de la Mujer y el Instituto Salvadorefio para el Desarrollo Integral
de la Nifez y la Adolescencia. La informacién presentada en este apartado
se sintetiza en el cuadro 2.

11 Estas funciones de la Policia Nacional Civil fueron definidas en las reformas a la Constitucién plasmadas en
el Decreto Legislativo N.° 152, del 30 de enero de 1992, y Decreto Legislativo N.° 746, del 27 de junio de 1996.
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Cuadro 2

Ministerio

de Justiciay
Seguridad Publica
(M3sP)

Organo
Judicial

Fiscalia General de
la Republica (FGR)

Procuraduria
General de la
Republica (PGR)

Procuraduria
para la Defensa
de los Derechos
Humanos (PDDH)

Instituto
Salvadoreio para
el Desarrollo de la
Mujer (ISDEMU)

Consejo Nacional
de la Primera
Infancia, Nifiez

y Adolescencia
(CONAPINA)

Instituto
Crecer Juntos

Debe dirigir la ejecucion de la politica
nacional de justicia, seguridad publica y
convivencia a través de sus componentes
responsables de la prevencion de la
violencia y la delincuencia, el control y

la represion del delito y la violencia, la
rehabilitacion y reinsercion social,

y la atencién a las victimas.

Debe administrar justicia con base

en el cumplimiento de las garantias
constitucionalesy el respeto del debido
proceso y de la independencia judicial
para garantizar la seguridad juridica.

Debe defender los intereses del Estado

y de la sociedad, promover de oficio o a
peticion de parte la accién de la justicia

en defensa de la legalidad, y dirigir la
investigacion del delito con la colaboracion
de la PNC.

Debe dar asistencia legal a las personas
que tienen escasos recursos economicos, y
representarlas judicial y extrajudicialmente
en la defensa de su libertad individual y sus
derechos laborales.

Debe velar por el respeto y la garantia de
los derechos humanos e investigar, de
oficio o por haber recibido una denuncia,
casos de violaciones a los derechos
humanos.

Debe formular, dirigir, ejecutar y vigilar el
cumplimiento de la Politica Nacional de la
Mujer y promover el desarrollo integral de
las mujeres.

Se encarga de la defensa efectiva de

los derechos de las nifias, los nifos y los
adolescentes; de la coordinaciéon del
Sistema Nacional de Proteccion Integral,
y de la formulacién y evaluacién de la
Politica Nacional.

Se encarga de la articulacién y provision
de servicios de atencion integral para
niflas y nifos en su primera infancia,

del fortalecimiento familiar para la
generacion de habilidades parentales y de
la generacion de alianzas estratégicas que
promuevan su desarrollo integral.

- Articulo 159 de la Constitucion de la

Republica de El Salvador: funcién de
seguridad publica separada de la defensa
nacional y a cargo de la Policia Nacional Civil.

- Decreto de creacion del Ministerio de

Seguridad Publica y Justicia. Decreto
Ejecutivo num. 125.

- Ley Organica de la Policia Nacional Civil.

Decreto num. 653.

- Ley Penitenciaria. Decreto nUm. 1027 y

reformas contenidas en Decreto num. 93.

- Capitulo Ill, articulos 172 a 190, de la

Constitucion de la Republica de El Salvador.

- Ley Organica Judicial. Decreto num. 123.

- Articulos 191y 193 de la Constitucion de la

Republica de El Salvador.

- Ley Organica de la Fiscalia General de la

Republica. Decreto num. 1037.

- Articulos 191y 194 de la Constitucion de la

Republica de El Salvador.

- Ley Organica de la Procuraduria General de

la Republica. Decreto num. 775.

- Articulos 191y 194 de la Constitucion de la

Republica de El Salvador.

- Ley de la Procuraduria para la Defensa de los

Derechos Humanos. Decreto num. 183.

- Articulo 3 de la Constitucion.
- Ley del Instituto Salvadorefio para el

Desarrollo de la Mujer. Decreto nUm. 644.

- Ley de Igualdad, Equidad y Erradicacion

de la Discriminacion contra las Mujeres.
Decreto num. 645.

- Articulos 152 al 174 de la Ley Crecer Juntos

para la Proteccion Integral de la Primera
Infancia, Niflez y Adolescencia.

- Articulos 175 al 185 de la Ley Crecer Juntos

para la Proteccion Integral de la Primera
Infancia, Niflez y Adolescencia.

Fuente: Constitucion de la Republica de El Salvador y legislacién secundaria.



3.3. Honduras

La Secretaria de Seguridad es la instancia rectora en lo concerniente a la
formulaciéon de la politica nacional de seguridad interior de Honduras, y de
los programas, los planes, los proyectos y las estrategias de seguridad, en lo
relativo al mantenimiento del orden publico; la prevencion, la investigaciony
el combate de los delitos; el control migratorio en sus aspectos de seguridad,
prevencionyrepresiéndelainmigracion criminal;laregulaciéony el control de
los servicios privados de seguridad, el registro y control de armas explosivas;
la custodia y la administracion de los centros penitenciarios para adultos y
la custodia de los centros de reinserciéon social para menores infractores; y la
direccién y administracion de la Policia Nacional (Decreto N.° 18-2017).

Segun el articulo 293 de la Constitucidén de la Republica de Honduras, la
Policia Nacional “es una institucion profesional permanente del Estado,
apolitica en el sentido partidista, de naturaleza puramente civil, encargada
de velar por la conservacién del orden publico, la prevencién, control y
combate al delito; proteger la seguridad de las personas y sus bienes;
ejecutar lasresoluciones, disposiciones, mandatos y decisiones legales de las
autoridadesy funcionarios publicos, todo con estricto respeto a los derechos
humanos” (Republica de Honduras, 1982, art. 293).

Por otra parte, el art. 272 de la Constitucién asigna a las Fuerzas Armadas,
entre otras funciones, la de mantener la paz y el orden publico, y cooperar
con la Policia Nacional en la conservacion del orden publico.

En lo que toca al sistema penitenciario, la Ley del Sistema Penitenciario
Nacional, aprobada el 3 de diciembre de 2012, define al Instituto Nacional
Penitenciario como un érgano desconcentrado, responsable de gestionar
el sistema penitenciario nacional para custodiar y rehabilitar a las personas
privadas de libertad.

La responsabilidad principal enlo que respecta a laadministracion de justicia
recaeenel PoderJudicial,paraelcualelarticulo318dela Constitucidén estipula
una asignacion no inferior al 3 % de los ingresos corrientes del presupuesto
general de la Republica. El presupuesto aprobado para el Poder Judicial no
incluye programas administrativos, sino que contempla un Unico programa
denominado Administracion de Justicia, que incluye el registro de los
gastos administrativos necesarios para el normal desempefo institucional y
el registro de las operaciones relacionadas con la administracion de justicia
a nivel nacional.

El Ministerio Publico es responsable de ejercer la accidon penal publica y de
conducir la investigaciéon de los delitos, mientras que la Direccidén Nacional
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de la Defensa Publica tiene a su cargo la prestacion de servicios gratuitos
de defensoria a las personas imputadas por algun delito que carezcan de
medios econédmicos para costear su propia defensa en la causa penal que se
les instruya. Esta es una entidad dependiente del Poder Judicial, por lo que
comparte su presupuesto. Su maxima autoridad es el defensor nacional,
quien es nombrado por la Corte Suprema de Justicia.

En Honduras la Procuraduria General de la Republica no cumple funciones
de defensoria publica penal, como en el caso de la Procuraduria General de
la Republica de El Salvador, sino que su funcidn es representar y defender
los intereses de la nacion mediante una procuracion eficaz y eficiente, esto
es, funcionar como una contraloria contra la corrupcion.

Entrelasinstitucionesresponsables defuncionesrelacionadascon la defensa
de los derechos humanosy la implementacién de programas de reinsercién
social se incluyen el Comisionado Nacional de los Derechos Humanos,
la Secretaria de Derechos Humanos, la Secretaria de Asuntos de la Mujer,
la Direcciéon de Ninez, Adolescencia y Familia, el Instituto Nacional para
la Atencion a Menores infractores y el Programa Nacional de Prevencion,
Rehabilitacion y Reinsercion Social.

La Secretaria de Asuntos de la Mujer se constituydé a partir del Instituto
Nacional de la Mujer, creado en 1998 como una institucion auténoma, de
desarrollo social y con rango de secretaria de Estado, con personeria juridica
y patrimonio propio, responsable de formular, promover y coordinar la
ejecucion y el seguimiento de la Politica Nacional de la Mujer. A partir del
22 de junio de 2022 el instituto fue convertido en Secretaria de Estado en el
Despacho de Asuntos de la Mujer.

La Secretaria de Derechos Humanos se escindié a partir de 2019 de lo
qgue era la Secretaria de Derechos Humanos, Justicia, Gobernacién y
Descentralizacion. La Direccion de Ninez, Adolescencia y Familia empezoé a
recibir asignaciones presupuestarias a partir de 2015 y el Instituto Nacional
para la Atencidon a Menores infractores, a partir de 2019. La informacién
presentada en este apartado se sintetiza en el cuadro 3.



Cuadro 3

Instituciones involucradas en las funciones de seguridad publica, justicia
y proteccion de los derechos humanos en Honduras

Entidad

Secretaria de
Seguridad

Instituto Nacional
Penitenciario

Poder Judicial

Ministerio Publico

Direccién Nacional
de la Defensa
Publica

Comisionado
Nacional de los
Derechos Humanos
(CONADEH)

Secretaria de
Derechos Humanos

Secretaria de
Asuntos de la Mujer
(SEMUJER)

Qﬁ

Funciones

Debe promover la convivencia y proteger
la vida y bienes de las personas mediante
la prevencion, disuasion y control del
delito, dentro del marco legal y el respeto
y la garantia de los derechos humanos.

Debe dirigir, gestionar y administrar
el sistema penitenciario nacional para
custodiar y rehabilitar a las personas
privadas de libertad.

Debe juzgar y ejecutar lo juzgado con
independencia, diligencia e imparcialidad;
promover el acceso a la justicia y
garantizar la tutela de los derechos
ciudadanos conforme al ordenamiento
juridico.

Debe ejercer la accion penal publica en
representacion, defensa y proteccion de
los intereses de la sociedad; conducir la
investigacion de los delitos, y procurar
la aplicacion de la ley ante los tribunales
competentes.

Debe prestar servicios gratuitos de
defensoria a las personas imputadas por
algun delito que carezcan de medios
econdémicos para afrontar su propia
defensa en la causa penal que se les
instruya.

Debe velar por la prevencion, la
promociony la proteccion de los derechos
humanos, especialmente los de las
personas en situacion de vulnerabilidad.

Es el ente rector y coordinador de la
ejecucion de la politica publica en materia
de derechos humanos.

Es la institucion auténoma, con rango
de secretaria de Estado, personeria
juridica y patrimonio propio, responsable
de formular, promover y coordinar la
ejecucion y el seguimiento de la Politica
Nacional de la Mujer.

Sk

Base legal

- Articulo 293 de la Constitucion Politica de la

Republica de Honduras: funciones de la Policia
Nacional.

- Articulo 272 de la Constitucién Politica de la

Republica de Honduras: papel de las Fuerzas
Armadas para mantener el orden publico.

- Ley Organica de la Policia Nacional. Decreto

num. 67-2008.

- Ley Organica de la Secretaria de Seguridad.

Decreto num. 18-2017.

- Articulo 87 de la Constitucion Politica de la

Republica de Honduras.

- Ley de Rehabilitacion del Delincuente. Decreto

ndam. 173-84.

- Ley del Sistema Penitenciario Nacional.

Decreto num. 64-2012.

- Capitulo XII, articulos 303 a 320, de la

Constitucion Politica de la Republica de
Honduras.

- Ley de la Carrera Judicial. Decreto nim. 953.

- Ley del Ministerio Publico. Decreto num. 228-93.

- Articulo 83 de la Constitucion Politica de la

Republica de Honduras.

- Reglamento de la Defensa Publica. Acuerdo

num. 07-2014.

- Articulo 59 de la Constitucion Politica de la

Republica de Honduras.

- Ley Organica del Comisionado Nacional de los

Derechos Humanos. Decreto nim. 153-95.

- Articulo 60 de la Constituciéon Politica de la

Republica de Honduras.

- Decreto que crea la Secretaria de Derechos

Humanos. Decreto Ejecutivo nim. PCM-055-
2017.

- Ley de creacion del Instituto Nacional de la

Mujer (INAM). Decreto nim. 232-98 del 30 de
septiembre de 1998. El instituto se convirtid en
la SEMUJER a partir del 22 de junio de 2022.
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Entidad

Qﬁ

Funciones

S

Base legal

Direccién de Nifiez,

Adolescenciay
Familia (DINAF)

Instituto Nacional
para la Atencion
a Menores
infractores (INAM

Programa Nacional

de Prevencién,
Rehabilitacion y
Reinsercién Socia
(PNPRRS)

Es el ente rector del Sistema Nacional de
Proteccion Integral de Derechos de Nifez,
Adolescencia y Familia.

Es el 6rgano desconcentrado de la
administracién publica, adscrito a la
Secretaria de Gobernacion, Justicia y

1) Descentralizacion (SGID), responsable de
liderar el sistema de justicia especializada
gue se ocupa de los menores infractores.

Es la institucion publica rectora de
la coordinacioén de politicas, planes,
estrategias y acciones dirigidas

| a la prevencion de la violencia, la
rehabilitaciéon y la reinsercion social.

- Articulos 111y 119 de la Constitucion Politica de

la Republica de Honduras.

- Decreto de creacion de la Direccion de Nifiez,

Adolescencia y Familia. Decreto Ejecutivo
num. PMC-27-2014.

- Articulos 120 a 122 de la Constitucion Politica

de la Republica de Honduras.

- Decreto de creacion del Instituto Nacional

para la Atencion a Menores Infractores.
Decreto num. PMC-061-2017.

- Articulos 1, 65, 68, 69 y 70 de la Constitucion

Politica de la Republica de Honduras.

- Ley para la Prevencién, Rehabilitacion y

Reinsercién Social de Personas Integrantes de
Pandillas o Maras. Decreto nim. 141-2001.

Fuente: Constitucién Politica de la Republica de Honduras y legislacién secundaria.



4. Composicion y
tendencia del gasto
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y justicia en el periodo
2010-2022
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El presupuesto es el principal instrumento de politica
publica que tienen las instituciones gubernamentales para
alcanzar los objetivos que se han planteado en beneficio
de la sociedad (Marcel, Guzman y Sanginés, 2014).

Las prioridades econdmicas y sociales de un gobierno se
pueden distinguir a través del presupuesto, cuyo monto,
forma de distribucién y uso determinan la calidad de los
servicios y productos entregados a la poblacion.

En este apartado se examinan la composiciény la evoluciéon del presupuesto
destinado a seguridad, justicia y derechos humanos en Guatemala, El
Salvador y Honduras durante el periodo 2010-2022. Para realizar dicho
analisis se utilizd la informacidén publica disponible sobre las asignaciones
presupuestarias correspondientes a esas areas, provista por las respectivas
autoridades hacendarias de los tres paises, a saber, el Ministerio de Finanzas
PuUblicas de Guatemala, el Ministerio de Hacienda de El Salvador y la
Secretaria de Finanzas de Honduras, y dicha informacién se complementd
con datos de los bancos centrales sobre el PIB de cada pais. En el caso de
Guatemala y Honduras los montos de las asignaciones fueron convertidos a
dolares corrientes, utilizando el tipo de cambio reportado por los respectivos
bancos centrales.

Enelcuadro 4 se presentan lasasignaciones presupuestarias para seguridad,
justicia y derechos humanos correspondientes a los tres paises analizados
durante el periodo 2010-2022, desagregadas por institucion (se consideran
las instituciones mencionadas en los cuadros 1, 2 y 3) y por rubro (seguridad,
justicia y derechos humanos). Entre 2010 y 2022 el gasto total de los tres
paises destinado a seguridad publica, justicia y derechos humanos crecié
a una tasa promedio anual del 8.2 %, al aumentar de 1,430.6 millones de
dolares a 3,637.2 millones de ddélares. Las tasas de crecimiento del gasto
publico para esas partidas por pais fueron del 10.6 % en Guatemala, del 6.9 %
en El Salvador y del 6.1 % en Honduras.

Alrededor del 2010, el presupuesto asignado por Guatemala para esas
partidas superaba por un poco mas de 20 millones de ddlares al de El
Salvador y por mas de 300 millones de ddlares al de Honduras. Si se
considera que se trata de una economia mas grande, y que el pais enfrenta
niveles de inseguridad y violencia también muy elevados, no resulta extrano
qgue Guatemala haya empezado a aumentar su presupuesto para seguridad
publica a partir de 2011, y las asignaciones para justicia a partir de 2015, a un
ritmo mas acelerado que sus vecinos'?,

12 El andlisis del gasto destinado a seguridad publica tendria que considerar que las Fuerzas Armadas realizan
cada vez mas labores de acompafiamiento de las fuerzas policiales en los tres paises. Es dificil precisar cual
es la parte del presupuesto de las Fuerzas Armadas destinada a actividades de seguridad interna, y en este
informe no se incluye una estimacién de ese tipo, pero, en cualquier caso, es un dato que debe tenerse
presente para el analisis.



Cuadro 4

2010 201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Por institucién

Gobernacién 328.1 3799 5005 4642 5355 512.7 601.1 607.7 7077 6942 6605 7686 836.2
Organismo judicial 143.4 149.5 1827 1906 2039 2220 281.1 3357 3585 3903 4188 4434 464.8
Ministerio publico 76.3 78.5 13.9 127.5 131.6 1317 2042 2508 2381 308.7 300.7 3456 4137
INACIF 147 24.0 18.1 18.7 19.0 19.3 28.9 27.4 50.4 43.0 37.2 447
IDPP 15.4 2.6 14.6 16.1 16.6 16.4 26.6 272 28.0 282 28.2 36.9 452
IAAVD 0.5 0.5 13 6.5 6.5 6.5
PGN 71 7.2 7.2 8.0 8.3 81 10.3 12.5 14.0 17.0 16.2 15.2 19.4
PDH 13.2 13.6 13.4 135 14.0 15.7 16.0 16.8 15.5 15.6 19.4 155 155
SEPREM 35 4.0 3.8 37 3.8 37 37 3.8 3.6 3.8 37 2.7 32
Total 587.1 660.0 860.1 8417 9322 9293 1,162.2 1,284.0 1,393.4 1,509.6 1,497.0 1,671.4 1,849.1
Por area

Seguridad 3281 3799 5005 4642 5355 512.7 6011 607.7 7077 6942 660.5 768.6 836.2
Justicia 23511 2553 3352 3523 3708 389.1 5311 6426 6521 7776 790.7 8630 968.4
Derechos humanos 23.8 24.7 24.4 25.2 26.0 27.5 30.0 33.6 33.6 37.7 45.8 399 445
Total 587.1 660.0 860.1 8417 9322 9293 1,162.2 1,284.0 1,393.4 1,509.6 1,497.0 1,671.4 1,849.1

Por institucién

MJSP 290.3 3158 3260 356.0 3561 4227 4433 4339 416,66 4266 5547 6363 6370
Organo Judicial 193.2 2081 2269 2444 2542 2648 2655 2651 2677 2856 3023 3418 394.0
FGR 34.4 33.9 33.6 39.2 44.6 44.6 62.7 69.4 76.2 78.4 915 110.9 N3.4
PGR 18.1 19.2 20.4 21.2 242 24.7 25.4 25.8 27.0 29.7 343 38.2 35.4
PDDH 6.5 7.8 8.6 8.9 9.1 9.5 10.0 9.4 9.5 10.2 10.7 15.4 12.4
ISDEMU 3.6 37 4.0 51 6.0 5.7 53 51 5.2 6.2 6.1 6.2 6.3
ISNA 14.4 15.9 17.3 17.6 17.3 18.9 20.1 20.1 20.2 21.2 213 38.6 29.2
Total 560.5 604.2 636.7 6925 m.5 7911 832.3 828.8 8223 858.0 1,020.9 1,187.4 1,227.7
Por area

Seguridad 290.3 3158 3260 356.0 356.1 4227 4433 4339 416,66 4266 5547 6363 6370
Justicia 245.6 2612 2809 3048 3230 3342 3536 3603 370.8 393.8 428.0 4909 5428
Derechos humanos 246 273 299 316 32.4 34.2 35.4 34.6 34.9 376 38.2 60.2 479
Total 560.5 604.2 636.7 6925 .5 7911 8323 828.8 8223 858.0 1,020.9 1,187.4 1,227.7

Por institucion
Secretaria de Seguridad 159.0 158.4 1772 204.5 189.9 177.2 268.6 2696 2778 270.2 268.9 291.1 281.8

Instituto Nac. Penitenc. 21.8 21.0 32.0 36.9 52.8 519 50.2 49.8 491
Poder Judicial 78.9 76.8 89.7 915 90.2 86.3 84.1 92.7 101.9 m.8 m.2 n3.1 122.3
Ministerio Publico 40.8 554 49.5 50.5 50.4 52.7 50.7 74.3 78.9 85.9 85.4 87.4 89.7
CONADEH 26 29 29 29 2.8 31 32 33 36 3.6 3.4 35 3.4
Secretaria DD. HH. 1.8 22 1.9 0.5 0.7 11 0.7 33 35 39 37 39
INAM 1.3 1.5 1.6 1.2 1.0 1.0 1.0 1.0 1.3 1.7 1.6 1.8 1.8
DINAF 4.1 4.0 41 5.8 5.9 5.8 5.6 7.4
PNRRS 0.4 0.4 0.4 0.4 0.3 0.3 0.3 0.3 0.4 0.4 0.3 0.3 0.3
INAMI 11 0.8 0.7 0.6
Total 283.0 2971 3235 353.0 357.0 346.5 4449 4831 5257 536.0 531.5 556.9 560.4
Por area

Seguridad 159.0 158.4 1772 204.5 21,7 1982 3005 3065 3306 322.0 3191 3409 330.8
Justicia 9.7 1321 139.2 1420 1406 139.0 134.8 1671 180.8 197.7 196.5 200.4 2121
Derechos humanos 4.3 6.6 71 6.4 4.6 9.2 9.5 9.5 14.4 16.2 15.8 15.5 17.5
Total 283.0 2971 3235 353.0 357.0 346.5 4449 4831 5257 536.0 531.5 556.9 560.4

Fuente: Elaboracién propia con base en datos consultados en los presupuestos nacionales de Guatemala, El Salvador y Honduras. La
desagregacion de los datos por institucion se realizé con base en la consideracién de las instituciones mencionadas en los cuadros 1,2y 3 de
este estudio.



En el grafico 5 se muestra la evolucion de las asignaciones presupuestarias
para seguridad publica, justicia y derechos humanos en los tres paises
analizados durante el periodo considerado, expresadas en millones de
dolares corrientes por cada 100,000 habitantes y como porcentajes del
PIB. Los montos mas elevados asignados a tales partidas se registraron en
Guatemala, y este es también el pais donde dicho gasto ha crecido a tasas
mas altas. Sin embargo, si las asignaciones presupuestarias se calculan
como porcentajes del PIB, se observa que El Salvador es el pais que destina
mayores recursos para seguridad publica, justicia y derechos humanos.

Grafico 5
Presupuesto para seguridad publica, justicia y derechos humanos

en Guatemala, El Salvador y Honduras (en millones de délares corrientes por
cada 100,000 habitantes y en porcentajes del PIB), 2010-2022
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B. PRESUPUESTO PARA ADMINISTRACION DE JUSTICIA

En millones de délares por cada 100,000 habitantes Porcentaje del PIB
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C. PRESUPUESTO PARA DERECHOS HUMANOS
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacion del cuadro 1y datos sobre el PIB reportados por los bancos centrales de
los paises analizados.

Nota: La abreviatura CA-3 refiere al valor agregado correspondiente a los tres paises centroamericanos considerados en este
estudio.
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Si los datos de los tres paises se consideran a nivel agregado, se observa
gue durante el periodo 2010-2022 la mayor proporcion de las asignaciones
presupuestarias se destind a las carteras de seguridad publica (60.0 % en
Honduras, 52.1 % en El Salvadory 50.2 % en Guatemala), un 44.3 % se destind
a funciones de justicia, y el restante 3.1 % se destind a la proteccién de los
derechos humanos y la rehabilitacién social (grafico 6). Los porcentajes
asignados a la administraciéon de justicia fueron del 47.3 % en Guatemala,
del 43.5 % en El Salvador y del 37.5 % en Honduras. Los tres paises asignaron
una proporcidn minima del presupuesto a las partidas relacionadas con la
proteccién de los derechos humanos (El Salvador, 4.4 %; Guatemala, 2.6 %, y
Honduras, 2.4 %).

Grafico 6
Distribucién del gasto en seguridad publica, justicia y derechos

humanos (en porcentajes) en Guatemala, El Salvador y Honduras,
2010-2022
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacion de los ministerios de finanzas publicas de Guatemala,
El Salvador y Honduras.

Nota: La abreviatura CA-3 refiere al valor agregado correspondiente a los tres paises centroamericanos
considerados en este estudio.

Las asignaciones presupuestarias para las principales instituciones
encargadas de velar por los derechos de las mujeres y atender
especificamente casos de violencia contra mujeres y niflas fueron muy
modestas. A titulo ilustrativo, en 2022 la Secretaria Presidencial de la Mujer
de Guatemala recibid una asignaciéon de 3.2 millones de ddlares, el Instituto
Salvadorefio para el Desarrollo de la Mujer recibié 6.3 millones de ddélares y
el Instituto Nacional de la Mujer de Honduras, convertido en la Secretaria de
Asuntos de la Mujer a partir de junio de 2022, recibié 1.8 millones de ddlares.



Si se considera que alrededor de la quinta parte de esas asignaciones se
destinan a cubrir funciones administrativas y de direccién institucional, los
recursos disponibles para financiar los programas de atencidn integral de las
mujeres que enfrentan violencia en razén del género son aln mas modestos.
Ello sugiere que la promocidn de las politicas de atencidn integral de las
mujeres,y en particular los programas encaminados a brindar atencién a las
mujeres en contextos de violencia, esta lejos de ser una prioridad estratégica
para los Estados de la region.

Un analisis preliminar de correlacion estadistica muestra una correlaciéon
negativa bastante altaentre el gasto en seguridad publica, justiciay derechos
humanos (expresado en millones de ddlares por cada 100,000 habitantes)
y las tasas de homicidios por cada 100,000 habitantes en Guatemala y
Honduras, y arroja coeficientes de correlacion también negativos, pero de
menor magnitud, para El Salvador (cuadro 5y grafico 7).

Cuadro 5

Matriz de coeficientes de correlacion entre las partidas presupuestarias
para seguridad publica, justicia y derechos humanos, y las tasas de
homicidios en Guatemala, El Salvador y Honduras, 2010-2022

Partida

presupuestaria Guatemala El Salvador Honduras
Seguridad publica -0.86355 -0.61518 -0.86804 -0.88798
Justicia -0.95946 -0.67999 -0.80852 -0.95303
DD.HH. -0.88145 -0.60449 -0.86690 -0.92794
Gasto total -0.95751 -0.64806 -0.90099 -0.93541

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién de las autoridades policiales y los ministerios de
finanzas publicas de Guatemala, El Salvador y Honduras.

Nota: La abreviatura CA-3 refiere al valor agregado correspondiente a los tres paises centroamericanos
considerados en este estudio.

No debe perderse de vista que las correlaciones presentadas son ilustrativas
en el sentido de que los homicidios suelen ser considerados como la
expresion maxima de la violencia social. Un analisis mas detallado deberia
examinar las correlaciones del gasto en seguridad publica, justiciay derechos
humanos con otros indicadores de inseguridad y violencia.

El analisis de correlacion que se presenta aqui tampoco puede interpretarse
como una métrica del impacto de un potencial aumento del gasto en
seguridad publica (o en justicia y derechos humanos). Un andlisis riguroso
de causalidad exigiria contar, entre otros elementos, con un contrafactual
robusto.
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Encuantoa la eficiencia del gasto, resulta aun masdificil derivar valoraciones
al respecto a partir de los coeficientes de correlacién obtenidos. A lo sumo
una correlacion puede mostrar si, cuanto mayor es el gasto publico en
seguridad, disminuye un indicador de incidencia delictiva (por ejemplo, la
tasa de homicidios), pero dificilmente permitira determinar si ese gasto ha
sido ejecutado eficientemente.

Finalmente, aun en un escenario de reduccién de la violencia debido al
aumento del gasto en seguridad, no debe perderse de vista el argumento
central subrayado anteriormente que sostiene que la mejor estrategia
de prevencién de la violencia es la inversién social. Los resultados aqui
presentados deben interpretarse en el sentido de que, en un escenario
caracterizado por altos indices de violencia por insuficiente inversién social,
un aumento del gasto publico en seguridad puede incidir en una reduccién
de tales indices.

Grafico 7
Diagramas de dispersion entre el gasto en seguridad y justicia y las tasas
de homicidios en Guatemala, El Salvador y Honduras, 2010-2022
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5.1. Consideraciones metodolégicas

Medir la eficiencia del gasto publico (en educacién, salud u otras areas)
suscita bastante interés en la literatura econdmica desde hace varios anosP.
En principio, esa medicion requiere vincular el nivel del gasto (el monto total
de recursos) con los productos o resultados obtenidos a partir de ese gasto,
para determinar si el gobierno podria obtener mas dado su nivel de gasto, o
si deberia reducir el gasto en vista de los productos o resultados que obtiene.
Laidea eslograr el maximo impacto con los recursos de que se dispone. Para
la medicidn se requiere construir indicadores para los productos y resultados
del sector publico, y relacionarlos con las categorias de gasto relevantes.

Afonso, Schuknecht y Tanzi (2005 y 2010) proponen una metodologia que
se apoya en la construcciéon del indice de desempefio del sector publico
(DSP) y del indice de eficiencia del sector publico (ESP), y la aplican a una
muestra de 23 paises miembros de la Organizacion para la Cooperaciony el
Desarrollo Econémicos (OCDE). El DSP esta compuesto basado en variables
socioecondmicas que se asume que son el resultado de las politicas
publicas. Este indicador resume la efectividad del gasto publico para lograr
mejores resultados sociales (en educacion, salud o proteccion social, entre
otras areas). La eficiencia se define como el desempeno del sector publico
dividido por los gastos de este: el ESP relaciona los puntajes de DSP con el
total del gasto publico en esos sectores, esto es, representa el “valor publico”
por cada ddlar publico gastado.

Esa metodologia ha sido aplicada posteriormente en América Latina y el
Caribe por Machado (2006), Afonso, Romero y Monsalve (2013), Acosta et
al. (2017) y BID (2018). La metodologia resulta util para generar un ranking
de la eficiencia relativa del gasto publico en una muestra de paises, pero
para calcular los puntajes del ESP es preciso que el gasto puUblico de cada
sector analizado se normalice entre los paises tomando el valor promedio
de cada una de las categorias de gasto. Por tanto, no resulta muy practica
para evaluar la eficiencia del gasto publico en un solo pais, o incluso en una
muestra pequefa de tres paises, como la considerada en este informe.

Un enfoque alternativo para evaluar la efectividad y la eficiencia del gasto
destinado a seguridad publica, justicia y derechos humanos consiste en
aprovechar los mecanismos que el esquema de presupuesto por resultados
ofrece para orientar el gasto publico hacia el logro de los objetivos y las metas
gue un pais ha definido como prioritarios, como se explica en el siguiente
apartado.

13 Camposy Pradhan (1996); Schick (1998);; Afonso, Schuknecht y Tanzi (2005 y 2010); Machado (2006); Afonso,
Romero y Monsalve (2013); Armijo y Espada (2014); Engl et al., 2016; Acosta et al., 2017; BID, 2018.
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5.2. Enfoque de presupuesto por resultados

El presupuesto general del Estado es una herramienta fundamental para la
gestion de las finanzas publicas, que debe cumplir tres objetivos principales:

~

i. Asignar eficientemente recursos escasos para atender las
necesidades crecientes de la sociedad;

I I« Promover la eficiencia operativa en el uso de los recursos asignados, y

IIl. Promover la transparencia en la generacién y aplicacién de los
Y recursos publicos.

El presupuesto por resultados es una estrategia de gestidn publica
ampliamente utilizadaanivelinternacional,que permitevincularlaasignacion
de recursos presupuestales a bienes y servicios (productos) y a resultados
medibles en favor de la poblaciéon (BID, 2009). Los resultados consisten en
cambios deseables en las condiciones de vida de un grupo poblacional,
de una magnitud exacta y que se logran en un periodo especifico, que se
definen a partir del diagndstico de una problematica considerada de interés
prioritario para la sociedad.

En tal sentido, el presupuesto por resultados puede contribuir a la mejora de
la calidad del gasto publico al permitir que las entidades del Estado hagan
un uso mas eficazy eficiente de los recursosy al enfocar el gasto publicoenla
provision de productos (bienesy servicios) que, segun la evidencia recabada,
contribuyen al logro de resultados prioritarios vinculados con el bienestar de
la poblacion. Asimismo, el presupuesto por resultados contribuye a generar
informacion util para tomar mejores decisiones en materia presupuestal
y de gestién, evaluar si se estan logrando resultados favorables para la
poblacién, y mejorar la transparencia y la rendicién de cuentas del gasto
publico (Figueroa, Molina y Penate, 2018).

En las ultimas dos décadas el enfoque de presupuesto por resultados ha
ganado una creciente aceptacion en varios paises que antes formulaban
sus presupuestos nacionales bajo un enfoque de presupuesto por “areas de
gestion”. El enfoque de presupuesto por areas de gestion organiza el gasto
en funcién de “insumos” (salarios, suministros o equipos, por ejemplo),
mientras que el presupuesto por resultados organiza los gastos por objetivos
y tipos de servicio, vinculados a las principales demandas de la ciudadania.
Este cambio constituye una poderosa herramienta para mejorar la cobertura
y la calidad de los servicios publicos, a través de la eficiente asignacién y
organizacioén de los recursos por objetivos y tipos de servicios, lo que permite
conocer cuanto dinero se dirige a la consecucién de resultados especificos
para la sociedad.



Bajo el enfoque de presupuesto por resultados la formulacién presupuestaria
pasa de un esgquema incrementalista basado en el comportamiento del
afo anterior a uno ligado a metas fisicas establecidas en los programas
presupuestarios previamente disefados. En ese esquema los planes
estratégicos (nacionales, sectoriales e institucionales) establecen los
objetivos estratégicos de alcance nacional, sectorial e institucional, que se
suelen definir para un plazo de cinco o mas afos. Esto, a su vez, permite
delimitar los objetivos institucionales y las metas que deben cumplirse
mediante la ejecucion de los programas y subprogramas del presupuesto,
los cuales se monitorean a través de un sistema de indicadores que buscan
garantizar que el gasto se oriente hacia la entrega de bienes o servicios que
lleguen a la ciudadania.

En los capitulos siguientes se examina la gestidn presupuestaria por
resultados en Guatemalay Honduras, en contraste con el enfoque tradicional
de presupuesto por areas de gestion que prevalece en El Salvador. A titulo
ilustrativo el analisis se efectUa con referencia al presupuesto asignado a
las instancias institucionales responsables de las funciones de seguridad
publica en los tres paises considerados, a saber, el Ministerio de Gobernacién
de Guatemala, el Ministerio de Justicia y Seguridad Publica de El Salvador
y la Secretaria de Seguridad de Honduras. Un analisis mas comprensivo
deberia incluir la realizacién de un ejercicio similar con las asignaciones
presupuestarias destinadas a la administracién de justicia y la proteccién de
los derechos humanos.
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De conformidad con el articulo 237 de la Constitucion
Politica de Guatemala, la estructura del presupuesto
debe ser programatica, de modo que las entidades
gubernamentales cuenten con una estructura por
programas que delimite las acciones presupuestarias
estipuladas en sus mandatos legales. Asimismo, de
acuerdo con el articulo 11 del Reglamento de la Ley
Organica del Presupuesto, este debe formularse,
aprobarse, programarse, ejecutarse y evaluarse con base
en resultados, esto es, se adopta un enfoque de gestion
por resultados.

Este enfoque se empezd a implementar en Guatemala a partir del ejercicio
fiscal 2012, con un primer proyecto piloto que se desarrolld en el Ministerio
de Salud Publica y Asistencia Social. En 2013 la ejecucidon presupuestaria
bajo esta modalidad se extendidé al Ministerio de Finanzas Publicas, el
Ministerio de Economia, y el Ministerio de Culturay Deportes. En 2014 y 2015
se implementd el moédulo del presupuesto por resultados en el marco del
Sistema Informatico de Gestién del Ministerio de Finanzas Publicas.

En la actualidad la metodologia de gestion por resultados es de observancia
general para el sector publico de Guatemala. En 2021 ese enfoque se
implementé en las 43 entidades de la Administracion central (Presidencia
de la Republica, ministerios, Procuraduria General de la Nacion, secretarias y
otras dependencias del Poder Ejecutivo), en 19 entidades descentralizadas,
en 35 entidades autbnomas y en 100 municipalidades.

Para que la implementacion de la metodologia de gestiéon por resultados
sea exitosa es indispensable lograr la alineacidon de los resultados con los
objetivos estratégicos de desarrollo del pais, lo cual implica que el ciclo
presupuestario se inicia con la definicién de un plan estratégico nacional,
que funciona como marco de los planes institucionales estratégicos anuales
y plurianuales.

EnGuatemalaesemarcoestratégicoconsisteenelPlanNacionalde Desarrollo
“K” atun, Nuestra Guatemala 2032", junto con la estrategia de articulacion de
dicho plan con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), elaborada por el
Consejo Nacional de Desarrollo Urbanoy Rural. El mencionado plan nacional
de desarrollo constituye la politica nacional de desarrollo a largo plazo, que
articula las diversas politicas, planes, programas, proyectos e inversiones del
pais. En ese marco de planificacion estratégica el enfoque de gestién por
resultados clasifica a estos Ultimos como “estratégicos” e “institucionales”.
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En lo que sigue se ilustra el enfoque de gestion por resultados aplicado
por Guatemala usando como ejemplo el presupuesto establecido para el
Ministerio de Gobernacién, incluido en el “Presupuesto general de ingresos
y egresos del Estado para el ejercicio fiscal 2022 y multianual 2022-2026",
publicado por el Ministerio de Finanzas PuUblicas. Debe tenerse en cuenta
que el propdsito de este apartado no es evaluar el gasto publico en seguridad
en Guatemala en 2022, sino mostrar la utilidad de la herramienta del
presupuesto por resultados para efectuar esa evaluacion. Por lo demas, esta
herramienta de evaluacién debe enmarcarse en un horizonte multianual y
no solo considerarse para el analisis de un ano puntual.

Si bien el marco estratégico de la planificacion presupuestaria en Guatemala
hace referencia a los ODS, en la definicidn de los resultados estratégicos
e institucionales de las asignaciones presupuestarias para el area de la
seguridad publica no se retoman de forma explicita el ODS 16 (paz, justicia e
instituciones sdlidas) ni sus diez metas asociadas, aun cuando tacitamente
hay una coincidencia grande con dichas metasy convariosde los indicadores
definidos para medir su cumplimiento.

6.1. Resultados estratégicos

Los resultados estratégicos se definen de forma interinstitucional y sectorial,
bajo la coordinacion de los entes rectores en materia de planificaciéon y
presupuesto (la Secretaria de Planificaciony Programacion de la Presidencia
y el Ministerio de Finanzas Publicas). Participan también las distintas
entidades rectoras segun cada ambito de competencia, por ejemplo, el
Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social se ocupa de la desnutricidon
crénica, el Ministerio de Gobernacién se encarga de los hechos delictivos
contra el patrimonio y el Ministerio de Educacién se ocupa de la educacion
en sus diferentes niveles.

Paraelejerciciofiscal 2022 el gobierno de Guatemala establecié 24 resultados
estratégicos definidos, planteados y desarrollados por medio de las distintas
instituciones. De esos resultados, cuatro corresponden al Ministerio de
Gobernacién (cuadro 6).



Cuadro 6

Para 2024 la tasa de homicidios por cada Ministerio 2.2
12 100,000 ha disminuido 11.0 puntos (de 21.5 de Gobernaciéon
en 2019 a 10.5 en 2024).

13.2
Para 2024 la tasa de delitos cometidos Ministerio de Gobernacion
13 contra el patrimonio de las personas por (entidad coordinadora del 10.3
cada 100,000 habitantes ha disminuido 20.6 resultado estratégico)
puntos (de 51.0 en 2019 a 30.4 en 2024).
Ministerio 29
de Desarrollo Social
Para 2024 |a tasa de extorsiones por cada Ministerio
16 100,000 habitantes ha disminuido 10.7 de Gobernacion 0.3

puntos (de 88.6 en 2019 a 77.9 en 2024).

Para 2024 la tasa de hechos de transito por  Ministerio
17 cada 100,000 habitantes ha disminuido 3.8 de Gobernacion 40.4
puntos (de 18.9 en 2019 a 15.1 en 2024).

Fuente: Sistema Informatico de Gestién (SIGES) y Sistema de Contabilidad Integrada (SICOIN), Ministerio de Finanzas Publicas
de Guatemala.
Nota: Se aplicé un tipo de cambio de 7.68 quetzales por délar, reportado por BANGUAT para enero de 2022.

El Ministerio de Gobernacion es la instituciéon rectora de las politicas relativas
al mantenimiento de la paz, el orden publico y la seguridad interior, que
ejecuta las ordenes y resoluciones judiciales, administra el régimen
penitenciario, conduce y regula los cuerpos de seguridad y cumple las
funciones de gobernabilidad asignadas por la ley (Decreto num. 114-97).
En el ejercicio de esas funciones, es la entidad responsable de garantizar
seguridad y del combate de actos ilicitos como la narcoactividad y la
criminalidad; por tal motivo, brinda servicios de seguridad policial en las
areas con mayor incidencia de homicidios, asi como servicios de seguridad
preventiva y del delito, para minimizar los riesgos derivados de esos hechos.

Ensu Plan Estratégico Institucional para el ejercicio fiscal 2022 el Ministerio
de Gobernacion definid cuatro resultados estratégicos asociados con
las agendas de desarrollo y de seguridad del pais, relacionados con la
disminucion de: i) los hechos delictivos contra el patrimonio; ii) los
homicidios; iii) las extorsiones y iv) los hechos de transito (cuadro 6).
Para cada uno de esos objetivos se desarrollaron modelos operativos en
gue se establecen las intervenciones idoneas para alcanzar los resultados
planteados, a través de la implementacion de acciones en areas
geograficas identificadas como zonas con mayor incidencia de los hechos
mencionados.
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6.2. Resultados institucionales

Los resultados institucionales son definidos por cada entidad del gobierno
en funcién de su mandato legal y constituyen el conjunto de metas que, con
base en su competencia, las entidades se proponen alcanzar en un periodo
y en una magnitud especificos. En términos generales, definen el bien o el
servicio que la institucion brindara a la poblacion objetivoy que da respuesta
a su mandato institucional.

En lo que respecta al Ministerio de Gobernaciéon, en el cuadro 7 se presentan
los resultados institucionales mas relevantes formulados para el ejercicio
fiscal 2022, segun su mandato legal y los instrumentos estratégicos y
operativos de planificaciéon dispuestos en el Plan Estratégico Institucional,
el Plan Operativo Multianual y el Plan Operativo Anual.

Cuadro 7
Resultados institucionales del Ministerio de Gobernacién de Guatemala:
presupuesto aprobado para 2022 (en millones de ddlares)

Presupuesto aprobado para

Resultado institucional

2022 (en millones de délares)

1 Para 2023 la tasa de incidencia criminal por cada 100,000 habitantes 651.0
se ha reducido 20.0 puntos (de 100.6 en 2019 a 80.6 en 2023).

Para 2025 los servicios de rehabilitacion de las personas privadas
de libertad se han incrementado hasta alcanzar un total de 119,048 1.0
servicios (de 216,713 en 2019 a 335,761 en 2025).

Para 2022 la impresion de documentos diversos se ha incrementado
hasta alcanzar un incremento de 100,000 documentos (de 5.8 millones 9.6
en 2021 a 5.9 millones en 2022).

(0N

Para 2024 un total de 150 municipios a nivel nacional se suman a los

4 municipios que implementan estrategias, politicas, planes, programas 7.9
y proyectos de prevencion de la violencia y el delito (de 173 municipios
en 2019 a 323 municipios en 2024).

Para 2025 se ha incrementado el niumero de requisas realizadas para 79.2
5 lograr el control de los centros de detencion, agregandose 303 nuevas
requisas (de 257 en 2019 a 560 en 2025).

Total Ministerio de Gobernacion 748.8

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién consultada en Sistema Informatico de Gestién (SIGES) y Sistema de
Contabilidad Integrada (SICOIN), Ministerio de Finanzas PuUblicas de Guatemala.

6.3. Indicadores de producto y de resultado

EnGuatemala,enelmarcodelenfoquedegestiéon porresultadosunindicador
se define como “una medicién compleja que usualmente se construye
a partir de dos o mas datos. Los indicadores describen cuan bien se esta



desarrollando un programa, un proyecto y/o la gestion de una institucion;
permiten el seguimiento y evaluacidon periddica de las variables clave de una
organizacién, cualitativas y cuantitativas, a través de compararlas con algudn
valor de referencia interno o externo” (Ministerio de Finanzas PuUblicas de
Guatemala y Secretaria de Planificacién y Programacién de la Presidencia,
2013, pag. 5).

Los indicadores pueden ser de diversos tipos: de insumos, de gestion,
de productos, de resultado o de impacto. Sin embargo, el Sistema de
Contabilidad Integrada del Ministerio de Finanzas Publicas de Guatemala
permite registrar indicadores de producto (P) y de resultado (R). Por medio de
estos el sistema determina los parametros de medicion de las entidades de
gobierno en temas definidos como prioritarios para el pais, como seguridad,
salud, educacién o seguridad alimentaria, entre otras areas.

Cada indicador cuenta con una linea de base, que no es mas que un
parametro o punto de partida con respecto al cual se puede efectuar
una comparacion para medir el grado de avance de los programas
presupuestarios hacia las metas establecidas. Cada entidad del gobierno
es responsable de dar seguimiento a los indicadores de sus programas y
de documentar el cumplimiento de las metas. Asimismo, de conformidad
con lo establecido en el articulo 17 bis de la Ley Organica del Presupuesto
(Decreto num. 101-97), las entidades del sector publico deben publicar sus
indicadores de resultados y productos asociados para conocimiento de la
ciudadania.

En el cuadro 8 se presentan los indicadores incluidos en el Sistema de
Contabilidad Integrada para medir la gestion institucional del Ministerio de
Gobernacién para el ejercicio fiscal 2022 y multianual 2022-2026, 2018-2016.
Para cada indicador institucional se elabora una ficha en la que se describe el
tipo de indicador y se detallan su comportamiento histérico y la proyeccion
multianual, la forma de célculo, la pertinencia, y el programa y subprograma
a los que pertenece™. En el cuadro 9 se presenta la ficha correspondiente al
indicador de la tasa de homicidios por cada 100,000 habitantes, mientras
gue en el cuadro 10 se incluye la ficha correspondiente al indicador de la
tasa de delitos cometidos contra el patrimonio de las personas. Estos son
los dos indicadores considerados como mas relevantes por el Ministerio de
Gobernaciéon de Guatemala para ser incluidos en el “Presupuesto general
de ingresos y egresos del Estado para el ejercicio fiscal 2022 y multianual
2022-2026".

14 El Presupuesto de Guatemala para 2022 (publicado) solo incluye las dos fichas presentadas en los cuadros 9y 10.
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Cuadro 8
Indicadores institucionales del Ministerio de Gobernacién de Guatemala
para el ejercicio fiscal 2022 y multianual 2022-2026, 2018-2026

Entidad Categoria Indicador

NuUmero de policias por

P ek mill e Enies 2.2 2.3 25 2.6 2.8 2.6 2.7 2.7 2.8
Tasa de homicidios por
R 100,000 habitantes 22.4 215 18.4 16.2 14.1 1.8 10.5 10.2 9.9
Ministerio de Tasa de delitos cometidos
Gobernacion R contra el patrimoniode 673 51 484 458 432 405 304 299 294
las personas
R Tasa de denuncias por N/A 886 864 841 819 799 779 763 748
extorsién . - : : - . i -
Red ion de hechos d
R caucciondenecnosde  na 100 % 92 88 84 80 79 78

transito

Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas de Guatemala (2022).
Nota: Los valores de los indicadores son cifras proyectadas que no necesariamente coinciden con los datos registrados. La
letra P refiere a indicadores de producto y la letra R refiere a indicadores de resultado.

Cuadro 9
Ficha del indicador de tasa de homicidios (por cada 100,000 habitantes)
en Guatemala, 2018-2026

Nombre: Tasa de homicidios (por cada 100,000 habitantes)

Tipo de indicador: Resultado?®

Descripcion: Compara los resultados de la linea base de 2019 (tasa de 20.6 casos por cada 100,000 habitantes)

Comportamiento histérico y proyectado multianual

25 22.4 21.5
18.4
20 16.2 an
15 .
n.s
10.5 10.2 !
10 99
0
2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026

Ao base: 2019 (la linea base original de 2012 se cambid por la actualizacion de la meta en el resultado).
Fuente: Ministerio de Gobernacion.

Forma de calculo: Cantidad total de homicidios registrados en el afio a nivel nacional / poblacion total * 100,000 /
factor de ajuste.

Pertinencia: En el marco de la seguridad, este es el indicador basico de la funcion de seguridad publica en
cuanto a la proteccién de la vida de las personas. La incidencia de este hecho delictivo con relacién a la poblacion
proporciona un parametro de la eficacia preventiva, coercitiva y punitiva del sistema de seguridad publica y
justicia. También es un indicador de riesgo, ya que mide la probabilidad estadistica que tiene un habitante de ser
victima dentro del territorio nacional.

El seguimiento de este indicador se considera de fundamental importancia, ya que es el parametro universal por
excelencia para comparar los niveles de violencia entre los paises y asi determinar el grado de inseguridad que
tiene el pais a nivel regional e internacional.

Programa: 11. Servicios de Seguridad a las Personas y su Patrimonio.
Subprograma: 02. Reduccioén del indice de homicidios.
Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas de Guatemala (2022).

a El indicador considerado apoya el resultado estratégico: para 2024 la tasa de homicidios por cada 100,000 habitantes ha
disminuido 11.0 puntos (de 21.5 en 2019 a 10.5 en 2024).
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Cuadro 10
Ficha del indicador de tasa de delitos cometidos contra el patrimonio
de las personas (por cada 100,000 habitantes) en Guatemala, 2018-2026

Nombre: Tasa de delitos cometidos contra el patrimonio de las personas

Tipo de indicador: Resultado?®

Descripcion: Compara los resultados de la linea base de 2019 (tasa de 51.01 casos por cada 100,000 habitantes)

Comportamiento histérico y proyectado multianual

80
67.3
60
51 48.4 45.8 43.2 40.5
. 30.4 29.9 29.4
20 I I I
0

2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026

Ao base: 2019 (la linea base original de 2012 se cambid por la actualizaciéon de la meta en el resultado).
Fuente: Ministerio de Gobernacion.

Forma de calculo: Cantidad total de delitos contra el patrimonio de las personas a nivel nacional / poblacién total
*100,000 / factor de ajuste.

Pertinencia: La problematica de la seguridad publica y la criminalidad afecta el bienestar de la ciudadania,
constituyéndose en uno de los nUcleos de demandas y de los ejes de la agenda publica, ya que compromete
basicamente la accién coordinada entre la ciudadania y el Gobierno.

Programa: 11. Servicios de Seguridad a las Personas y su Patrimonio.

Subprograma: O1. Prevencion de hechos delictivos contra el patrimonio.

Fuente: Ministerio de Finanzas PuUblicas de Guatemala (2022).
a El indicador considerado apoya el resultado estratégico: para 2024, la tasa de delitos cometidos contra el patrimonio de las
personas por cada 100,000 habitantes ha disminuido 20.6 puntos (de 51.0 en 2019 a 30.4 en 2024).

6.4. Productos, subproductos y metas

El articulo 8 de la Ley Orgéanica del Presupuesto de Guatemala (Decreto
Nnum. 101-97) establece que, para lograr una adecuada vinculacion entre plan
y presupuesto, el Organismo Ejecutivo, por medio del Ministerio de Finanzas
Publicas, debe consolidar los presupuestos institucionales y elaborar el
presupuesto anual, multianual y las cuentas agregadas del sector publico.
Estos deberan estar en concordancia con los planes operativos anuales
entregados por las instituciones publicas a la Secretaria de Planificaciéon y
Programacion de la Presidencia.

En el proceso de planificaciéon presupuestaria, los resultados que se
persiguen con el enfoque de gestion por resultados se asocian con las
categorias programaticas de “programa” y “subprograma”, y sus productos
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se vinculan con la categoria programatica de “actividad”, de modo que
en cada presupuesto institucional se pueda visualizar el propdsito de las
intervencionesy la vision del impacto a corto y a medio plazo.

A tal efecto, un elemento fundamental en la implementacién de la gestion
por resultados es la definicidén de la producciéon y las metas fisicas, que no
son mas que la cuantificacion de los bienes y servicios que cada institucion
brinda a la poblacién. La importancia de definir claramente los productos y
subproductos radica en el impacto que estos podran tener en el logro de los
resultados.

En este contexto el producto se identifica como intervencién, como el
conjunto estandarizado de bienes y servicios que contribuiran al logro
de los resultados al ser entregados a la poblacién. El subproducto, por su
parte, se define como la combinaciéon de insumos que, transformados en
bienes y servicios (recursos humanos, materiales consumibles, bienes de
capital), son proporcionados a la poblacién para lograr un cambio esperado
(Ministerio de Finanzas Publicas de Guatemala y Secretaria de Planificacion
y Programacion de la Presidencia, 2013, pag. 5).

En el cuadro 11 se resume la produccion institucional correspondiente a
los programas sustantivos del Ministerio de Gobernacién, mientras que
en el cuadro 12 se detallan las categorias programaticas y de produccion,
incluidos los montos presupuestarios recomendados y las metas fisicas®™.
En esta programacioén se excluyen las categorias equivalentes a programas
centrales, comunesy partidas no asignables a programas, por ser de apoyo a
la entidad y porgue lo definido en ellos no se considera produccién terminal,
es decir, no se entrega a la ciudadania.

Cuadro 11

Brindar seguridad policial para la prevencién de
hechos delictivos contra el patrimonio, reduccién
de homicidios, extorsiones, violencia intrafamiliar.
Asimismo, resguardo del Sistema Penitenciario y
publicaciones del diario oficial.

Ministerio de 27 100
Gobernacién

Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas de Guatemala (2022).

15 El valor de la meta fisica del producto no necesariamente expresa la sumatoria de las metas de los
subproductos, puesto que depende de factores como las unidades de medida (que pueden ser homogéneas
o heterogéneas), las intervenciones, las caracteristicas de la institucién que presta el bien o servicio, poblacién
objetivo a la cual se atiende, entre otros.



Cuadro 12
Productos y subproductos seleccionados, con metas y asignacién
financiera. 11130005 Ministerio de Gobernacion. Ejercicio fiscal 2022

©
£
E g lt'i Recomendado
slo|= Descripcion de productos y subproductos 2022 (montos . Unidad
o 8|3 expresados | Cantidad | .10 gida
o128 | % en délares)
alo | <
N 00 002 seguridad policial 513,577,879 6,715,935 Evento
¢ Patrullajes policiales 491,492443 499,051 Evento
* Operativos policiales 15,442,122 97,661 Evento
¢ Patrullajes policiales en mercados 1,199,427 49,291 Evento
* Patrullajes policiales en proteccién a la naturaleza 736,612 62,394 Evento
* Operativos policiales en proteccién a la naturaleza 206,895 22,941 Evento
* Patrullajes policiales en proteccién a turistas 991,152 76,520 Evento
* Seguridad a personalidades, edificios y entidades 1,239,426 571,000 Evento
* Servicios policiales para mantener y resguardar el orden publico 1,464,854 112,986 Evento
* Patrullajes policiales en beneficio de las comunidades afectadas 22,135 1,221 Evento
por la construccién de la Hidroeléctrica Chixoy
* Llamadas atendidas de la poblacién (110 PNC) 1,563 5,219,367 Evento
* Patrullajes policiales para brindar seguridad a personas migrantes 781,250 3,500 Evento

y sus familias

003 Personal policial formado y especializado 12,204,998 4,500 Persona
* Agentes de Policia Nacional Civil formados 7,971,112 3,000 Persona
* Personal policial con formacién especial 1,440,105 1,200 Persona
* Direccion y coordinacion 2,107,354 12 Documento
* Profesionalizacién al personal policial 686,427 300 Persona
01 001 Investigacién criminal en areas de mayor incidencia criminal 214,291 26,275 Evento
* Expertajes para el control de vehiculos robados 104,41 24,500 Evento
* Operativos conjuntos de impacto 53,150 75 Evento
* Casos de investigacién criminal, atendidos en apoyo al Ministerio 56,730 1,700 Evento
Publico
002 Seguridad policial en areas de mayor incidencia criminal 9,806,217 931,707 Evento
* Patrullajes policiales a pie 77,034,791 430,568 Evento
¢ Patrullajes policiales en vehiculos 1,911,458 401,524 Evento
* Patrullajes policiales en motocicletas 814,844 46,708 Evento
¢ Patrullajes policiales en bicicletas 25,592 47500 Evento
* Atencién a personas agredidas 19,531 5,407 Evento
003 Seguridad preventiva y del delito en areas de mayor incidencia 284,884 80,400 Evento
criminal
* Sociedad civil que recibe talleres de induccién y sensibilizacion en 140,664 50,000 Evento
prevencién del delito
* Comisiones comunitarias capacitadas en prevencion del delito M,973 400 Evento
¢ Comunidad educativa con programas de modificacion 20,893 5,000 Evento
conductual
* Poblacién de centros escolares que cuentan con patrullajes 52,513 25,000 Evento
policiales de seguridad preventiva (Escuelas Seguras)
¢ Comisiones comunitarias conformadas para la prevencién del delito 58,841 85 Entidad
02 001 Seguridad policial en areas de mayor incidencia de homicidios 2,168,083 76,110 Evento
* Operativos policiales de control para prevenir trafico ilicito de 1,033,841 13,660 Evento
armas y municiones en puertos, aeropuertos y puestos fronterizos
* Seguimiento de casos de homicidios atendidos en apoyo al 143,298 2,450 Evento
Ministerio Publico
* Capacitacién a personas de la sociedad civil en temas de 990,944 60,000 Evento

prevencién de cultura permisiva, uso de drogas, armas de fuego y
resolucién de conflictos

Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas de Guatemala (2022).
Nota: Se aplicé un tipo de cambio de 7.68 quetzales por délar, reportado por BANGUAT para enero de 2022.
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6.5. Intervenciones y resultados esperados del
Ministerio de Gobernacién en 2022

Para el desarrollo y la consecucion de su mandato legal establecido en
sus planes institucionales, y para el cumplimiento de los cuatro resultados
estratégicos definidos en su Plan Estratégico Institucional, el Ministerio
de Gobernacién define su gasto por resultados segun una estructura
programatica.

Para el ejercicio fiscal 2022 el presupuesto total asignado al Ministerio de
Gobernacion asciende a 6,480.56 millones de quetzales (843.8 millones
de ddlares). Los resultados estratégicos se concentran en el programa 11
(Servicios de Seguridad a las Personas y su Patrimonio), que tiene una
asignacion presupuestaria de 5,468.4 millones de quetzales (712 millones de
dolares), equivalente al 84.4 % del presupuesto institucional.

El Ministerio de Gobernacidon también estd encargado de los servicios de
custodia y rehabilitacién para personas privadas de libertad (programa 12),
los servicios de divulgacion oficial que se brindan por medio de la impresion
y administracion del Diario de Centro América y otros documentos de
gobierno (programa 14), y los servicios del gobierno departamental y de
registro de personas juridicas (programa 15). Estos programas en conjunto
componen el 11.7 % del presupuesto de la institucidon, con una asignaciéon de
757.6 millones de quetzales (98.6 millones de ddélares).

Asimismo, el ministerio realiza actividades centrales y comunes para el
fortalecimiento administrativo institucional, con un monto asignado de 240.1
millones de quetzales (31.3 millones de ddlares), lo que equivale a un 3.7 %
del total presupuestado. También realiza transferencias a diversas entidades
(Asociacion Grupo Guatemalteco de Mujeres, Organizacién Internacional
de la Policia Criminal (INTERPOL), Instituto de Justicia Ciudadana y Comité
Permanente Pro-festejos de la Independencia Nacional), las cuales se
presupuestan dentro de la categoria equivalente al programa 99 (partidas
no asignables a programas). Dichas transferencias representan un monto de
14.45 millones de quetzales (1.88 millones de ddlares), equivalente al 0.2 % del
monto institucional presupuestado.

En el cuadro 13 se muestra el detalle del gasto por resultado para los
subprogramas correspondientes al programa 11 del presupuesto del
Ministerio de Gobernacidon para el ejercicio fiscal 2022.
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Cuadro 13

Gasto por resultados segun estructura programatica del Ministerio de
Gobernacion de Guatemala para el ejercicio fiscal 2022 (detalle de los
componentes del programa 11)
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Descripcion

Para 2023 la tasa de incidencia criminal por cada 100,000 habitantes se ha reducido
20.0 puntos (de 100.6 en 2019 a 80.6 en 2023) (RI)

Servicios de Seguridad a las Personas y su Patrimonio

Sin subprogramas

Sin proyecto

¢ Direccion y coordinacion

* Servicios de seguridad policial

* Formacion y especializacién de personal policial

* Servicios de atencion médica y hospitalaria a personal policial

* Servicios de control y regulacién de prestadores de servicios de seguridad privada

* Servicios de investigacién criminal

* Combate a la narcoactividad para contrarrestar el consumo, trafico y distribucién
de drogas

* Servicios de proteccién y atencidon a mujeres victimas de violencia

¢ Construccién, mejoramiento y ampliaciéon de infraestructura para servicios de
seguridad policial

¢ Construccion de infraestructura policial

Para 2024 la tasa de delitos cometidos contra el patrimonio de las personas por cada
100,000 habitantes ha disminuido 20.6 puntos (de 51.0 en 2019 a 30.4 en 2024) (RE)

Prevencion de hechos delictivos contra el patrimonio

Sin proyecto

* Servicios de investigacion en areas de mayor incidencia criminal

* Servicios de seguridad policial en dreas de mayor incidencia criminal

* Servicios de seguridad preventiva y del delito en dreas de mayor incidencia criminal

Para 2024 la tasa de homicidios por cada 100,000 habitantes ha disminuido 11.0
puntos (de 21.5 en 2019 a 10.5 en 2024) (RE)

Reduccién del indice de homicidios
Sin proyecto
* Servicios de seguridad policial en dreas de mayor incidencia de homicidios

Para 2024 un total de 150 municipios a nivel nacional se suman a los municipios que
implementan estrategias, politicas, planes, programas y proyectos de prevencion de
la violencia y el delito (de 173 municipios en 2019 a 323 municipios en 2024) (RI)

Prevencién de la violencia y del delito

Sin proyecto

* Direccién y coordinacion

* Servicios de asistencia técnica y capacitacién en seguridad ciudadana y prevencion
comunitaria de la violencia

* Servicios de prevencion de la violencia a nifios(as), adolescentes y jévenes

* Servicios de seguridad preventiva y del delito

* Servicios de prevencion terciaria

* Servicios de prevencion y erradicacion de la violencia intrafamiliar

Aprobado
2022 (en
délares)

712,036,818

96,197,795
513,577,879
12,204,998
4,244,888
4,201,228
5,725,198
13,520,677

499,941
861,973

10,305,392
214,291

9,806,217
284,884

2,168,083

2,168,083

7,905,094

2,655,705
2,565,787

1,774,594
828,170
64,226
16,612
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Descripcion 2022 (en

délares)

Proyecto
Actividad

Para 2024 la tasa de extorsiones por cada 100,000 habitantes ha disminuido 10.7
puntos (de 88.6 en 2019 a 77.9 en 2024) (RE)

Servicio integral para contrarrestar las extorsiones 259,869
000 Sin proyecto
001 000 ° Servicios de seguridad policial y preventiva en dreas con mayor incidencia de 41,172
extorsiones
002 000 ° Servicios de investigacion en areas con mayor incidencia de extorsiones 218,697
Para 2024 la tasa de hechos de transito ha disminuido 3.8 puntos
(de 18.9 en 2019 a 15.1 en 2024) (RE)
Servicios de seguridad vial 40,363,802
000 Sin proyecto
001 000 * Direcciény coordinacién 23,822,974
002 000 ° Servicios de educacion y seguridad vial 16,540,828

Fuente: Ministerio de Finanzas PuUblicas de Guatemala (2022).

Nota: El hecho de que en el cuadro se hable de “gasto” no significa que esa partida ya se gasté. Puede tratarse de gasto
presupuestado, proyectado o estimado, por ejemplo, y no necesariamente de gasto realizado. Para calcular los montos en
délares se aplicé un tipo de cambio de 7.68 quetzales por ddlar, reportado por BANGUAT para enero de 2022. La abreviatura
RE refiere a resultados estratégicos y la abreviatura Rl remite a resultados institucionales.

6.6. Seguimiento y evaluacion

La dltima etapa del ciclo de la gestidon por resultados es |la de seguimiento
y evaluacion. El seguimiento consiste en el proceso continuo de medicidn
del avance de las metas proyectadas durante el proceso de ejecucidn de
los programas. La evaluacién se define como el proceso que se lleva a cabo
al finalizar un ejercicio fiscal, o al culminar la temporalidad de un resultado
(productos y subproductos), cuyo propdsito es verificar si las intervenciones
generaron un cambio en la ciudadania y su entorno (Ministerio de Finanzas
Publicas de Guatemala y Secretaria de Planificacion y Programacion de la
Presidencia, 2013, pag. 45).

El seguimiento permite determinar si una intervencion se desarrolla
segun lo planificado, mientras que la evaluacion debe realizarse al finalizar
la ejecucion de las intervenciones para medir o cuantificar los avances
logrados como resultado de la ejecucion fisica y financiera de los productos
(intervenciones) y para medir su efecto en favor de la ciudadania (Ministerio
de Finanzas Publicas de Guatemala, 2022).

El seguimiento y la evaluacién forman parte del proceso de revision interna
continua de la ejecuciéon presupuestaria, con el propdsito de realizar ajustes
en la programacion y, de ser necesario, adoptar medidas para recalibrar
los procesos de ejecucion. Asimismo, un sistema de seguimiento es una
de las principales fuentes de informacidn para realizar las evaluaciones. Su



aplicacion es esencial en la gestidon publica, pues permite valorar si los bienes
o servicios entregados a la ciudadania han promovido cambios positivos
en sus condiciones y calidad de vida. Los resultados obtenidos a partir del
seguimiento y la evaluacion permiten contar con informacidén valiosa para
realizar ajustesy para crear espacios de reflexion en multiples niveles dentro
de las entidades que permiten analizar las intervenciones que se realizan
y considerar a quiénes y como se entregan. Ademas, los resultados del
seguimientoy la evaluacién contribuyen a la transparencia y la rendicién de
cuentas en la toma de decisiones.

Desde 2016, dentro del marco de la metodologia de gestién por resultados,
el Ministerio de Gobernacion desarrolla un modelo I6gico para la prevencion
de la violencia y el delito en Guatemala, basado en evidencia y en un analisis
integral de las causas del problema, con el propdsito de determinar las
intervenciones eficientes para la prevenciéon de la violencia y el delito. En
marzode 2018 se presentd deforma oficial el Modelo /logico parala prevencion
de la violencia y el delito en Guatemala (Ministerio de Gobernacién de
Guatemala, 2018), cuya estrategia de implementacion es institucional y
sectorial. Esta herramienta contempla la participacién de actores estatales,
gobiernos locales, organizaciones comunitarias no gubernamentales, el
sector privado y organismos de cooperacion internacional para contribuir a
la seguridad ciudadana y la gobernabilidad democratica.

De hecho, el Ministerio de Gobernacion ha desarrollado sendos modelos
l6gicos para dirigir las intervenciones encaminadas a la disminucién de las
tasas de homicidios y hechos delictivos contra el patrimonio, priorizando
la implementacién de dichas acciones en las areas geograficas donde
la incidencia de los delitos es mayor. A partir de junio de 2018 se inicié un
proceso de evaluacién de los resultados de la estrategia para la prevencion
de la violencia, asi como su actualizacion e implementacion a nivel sectorial.

Desde la perspectiva de la gestiéon por resultados aplicada por Guatemala,
¢podria entonces afirmarse que el gasto destinado a seguridad publica,
justicia y derechos humanos ha sido efectivo y eficiente?

A primera vista los datos indican que el aumento del gasto publico para
esos propodsitos ha estado acompanado de una reducciéon de las tasas de
homicidiosy de otrosdelitosdurante 2016-2021. En ese periodo el presupuesto
paraseguridad publica crecido a unatasa promediodel 5.4 % porafo, mientras
gue las asignaciones para justicia y derechos humanos registraron tasas de
crecimiento promedio anuales del 10.5 % y el 9.4 %, respectivamente (segun
calculos efectuados con base en datos presentados en el cuadro 4). En el
mismo periodo las tasas de homicidios reportados por la Policia Nacional
Civil de Guatemala disminuyeron un 41.8 %. Los incidentes denunciados
relativos a otros delitos también registraron disminuciones significativas
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durante el periodo 2016-2021: personas desaparecidas (-26.3 %), personas
lesionadas por hechos de violencia (-57 %) y robos y hurtos (-35 %), segun los
datos publicados por el Instituto Nacional de Estadistica de Guatemala. En
contraste, las denuncias de casos de extorsiobn aumentaron un 86 % en el
mismo periodo. En lo que respecta a las victimas de accidentes de transito,
el numero de personas fallecidas aumentd un 7 %, mientras que el niUmero
de personas lesionadas disminuyd un 13 % en el periodo considerado, segun
la misma fuente.

Sin embargo, una correlaciéon no implica causalidad, como es bien sabido.
Determinar si el incremento del gasto destinado al orden publico y la
seguridad ha sido efectivo y eficiente resulta bastante mas complicado, aun
bajounenfoque de presupuesto por resultados. Hay algunas consideraciones
gue deben tenerse en cuenta al aplicar este enfoque.

En primer lugar, el presupuesto por resultados opera en un horizonte
multianual. La idea no es solo determinar si cada afo se van cumpliendo
las metas fisicas proyectadas (reduccién de las tasas de homicidios, de los
delitos contra el patrimonio o de las extorsiones), lo cual es relativamente
facil de establecer, sino determinar, a partir del monitoreo de los distintos
indicadores, si se estan implementando de manera eficiente los diferentes
programas y subprogramas, y si se estan obteniendo los resultados y
productos esperados.

Para ilustrar este punto se puede considerar el presupuesto del Ministerio
de Gobernaciéon aprobado para 2022, el cual contempla cuatro “resultados
estratégicos” con metas para 2024 reducir las tasas de homicidios, |la tasa de
delitos contra el patrimonio, la tasa de extorsiones y los hechos de transito
(cuadro 6), y cinco “resultados institucionales” con metas para diversos anos
entre 2022 y 2025: reducir la tasa de incidencia criminal e incrementar los
servicios de rehabilitacion de las personas privadas de libertad, la impresion
de documentos diversos®, el niumero de municipios que implementan
acciones dirigidas a la prevencién de la violencia y el delito, y las requisas
para el control de los centros de detencidén (cuadro 7).

Para dar seguimiento a esos resultados el Ministerio de Gobernacién ha
definido cinco indicadores institucionales con metas anuales para el periodo
2022-2026: un indicador de producto (niumero de policias por cada 100,000
habitantes) y cuatro indicadores de resultados: tasa de homicidios, tasa de
delitos contra el patrimonio, tasa de extorsiones y reduccién de los hechos de
transito (cuadro 8).

16 Este resultadoserefiere alos servicios de divulgacion oficial que, por medio de laimpresiony administracion
del Diario de Centro Américay de otros documentos de gobierno, el Ministerio de Gobernacién debe prestar,
segun lo dispuesto en su programa institucional num. 14.



En total, la produccién institucional del Ministerio de Gobernacion para el
ejercicio fiscal 2022 contempla 27 productos y 100 subproductos (cuadro 11).
El presupuesto total asignado a dicha cartera para el aflo asciende a 843.8
millones de ddlares. El 84.4 % del presupuesto institucional se encuentra
concentrado en el programa 11 (Servicios de Seguridad a las Personas y su
Patrimonio). A su vez, dentro de ese programa, la actividad de “seguridad
policial” dispone de una asignacion de 513.6 millones de ddlares (61 % del
presupuesto institucional).

Otras actividades que integran el programa 11 son “personal policial formado
y especializado”, “investigaciéon criminal en areas de mayor incidencia
criminal”, “seguridad policial en areas de mayor incidencia criminal’,
“seguridad preventiva y del delito en areas de mayor incidencia criminal” y
“seguridad policial en areas de mayor incidencia de homicidios”, cada una
de ellas con sus respectivos productos y subproductos, y todos estos con
sus respectivas metas fisicas y asignaciones presupuestarias (cuadro 12).
Por ejemplo, entre sus productos y subproductos la actividad de “seguridad
policial” incluye “patrullajes policiales”, “operativos policiales” y “patrullajes
policiales en mercados», entre otros.

El gasto por resultados segun la estructura programatica definida para
el programa 11 del Ministerio de Gobernaciéon combina cuatro resultados
estratégicos y dos resultados institucionales para el ejercicio fiscal 2022
(cuadro 13). El primer resultado institucional propone para 2023 una
disminucion de la tasa de incidencia criminal de 20 puntos con respecto a
2019. Alcanzar esa meta incluye la actividad de los servicios de seguridad
policial, con la asignacion antes mencionada de 513.6 millones de ddlares (61
% del presupuesto institucional). El gasto por resultados incluye también el
resultado estratégico de disminuir para 2024 la tasa de homicidios en 11 puntos
con respecto a 2019. La asignacién para este resultado es de 2.2 millones de
dolares (0.3 % del presupuesto institucional).

Desde luego, el gasto por resultados segun la estructura programatica del
Ministerio de Gobernacion asume que los servicios de seguridad policial
contemplados para alcanzar el resultado institucional de reducir la tasa
de incidencia criminal también coadyuvaran para lograr el resultado
estratégico de reducir la tasa de homicidios. Sin embargo, en términos del
analisis de la eficiencia del gasto asignado a ambos resultados, no es facil
determinar si un doélar gastado para reducir la tasa de incidencia criminal
fue mas eficiente que un ddélar gastado para reducir la tasa de homicidios.

Una dificultad similar se plantea para determinar qué tan eficiente es cada
doélar gastado en los diferentes productos y subproductos contemplados
dentro de la produccién institucional del ministerio. Por ejemplo, no resulta
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facil determinar qué tan eficiente es un dolar gastado en “patrullajes
policiales” vis a vis los “operativos policiales”, o comparar la eficiencia de las
diversas modalidades de patrullaje policial (a pie o en vehiculos, por ejemplo).

En segundo lugar, la implementaciéon del presupuesto por resultados
inevitablemente debe realizarse en el marco del entorno institucional
de cada pais. En la medida en que las instituciones funcionen mejor, es
previsible que el gasto en seguridad publica, justicia y derechos humanos
sea mas eficiente. Varias de las experiencias exitosas en lo que respecta a la
reduccion de laviolencia a nivel internacional muestran que la incorporacion
activa de la comunidad es clave para la efectividad de las politicas de
seguridad ciudadana (Tocornal et al., 2011; CIPC, 2015; Muggah et al., 2016).
Una estrategia policial que disponga de grandes recursos pero que esté
desconectada de la ciudadania probablemente tenga resultados inferiores
a los de una estrategia de seguridad que disponga de menores recursos,
pero que cuente con un involucramiento ciudadano activo.

Un sistema judicial plagado por actos de corrupcidén probablemente
volvera inefectiva la actividad policial, por mas recursos que se destinen
para las fuerzas de seguridad. Si dentro de la corporaciéon policial también
hay corrupcioén, la efectividad de los recursos asignados para combatir
la delincuencia se verd mermada de forma considerable. En definitiva,
el contexto institucional constituye un importante factor al evaluar la
efectividad y la eficiencia del gasto publico en seguridad, justiciay derechos
humanos.



7. Gestion
presupuestaria en

el area de seguridad
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En El Salvador, desde |la década de 1960, la
elaboracion del presupuesto publico se ha realizado
con un enfoque “por areas de gestion”.

En la actualidad, la asignacidon presupuestaria para cada entidad del
gobierno establece las prioridades en la asignacion de recursos y los
objetivos institucionales. Asimismo, establece diversos esquemas de
clasificacion de los fondos, tales como destino del gasto por fuente de
financiamiento, clasificacion econdmica institucional por area de gestion,
relacién de propdsitos con recursos asignados, y asignacidn presupuestaria
por rubro de agrupacion, fuente de financiamiento y destino econdmico.
Lo mas cercano a lo que seria un esquema de clasificacion programatica
como el que se maneja en el enfoque de presupuesto por resultados, seria
la relacidn de propdsitos con los recursos asignados. A titulo ilustrativo,
el cuadro 14 muestra esa clasificacion para el presupuesto aprobado del
Ministerio de Justicia y Seguridad Publica (MJSP) en el ano 2022, para un
grupo de unidades presupuestarias seleccionadas.

Cuadro 14

02 Programas especiales de prevencion

01 Desarrollo e innovacion para la
seguridad publica

02 Toxicologia

03 Comisién Nacional Antidrogas

04 Equidad, igualdad y medio ambiente

05 Reconstruccién del tejido social

05 Atencidn integral a victimas
01 Centros de atencién a victimas

76

* Dotar a las fuerzas policiales de procedimientos y herramientas
tecnoldgicas para incrementar las capacidades para alertar e
interactuar con los ciudadanos y la policia en tiempo real para
mejorar la efectividad policial y mejorar el sistema de emergencia
911 con herramientas de inteligencia artificial.

Contribuir a la seguridad ciudadana mediante la realizacién de
dopajes y la prevencién contra el consumo de drogas.

Coordinar esfuerzos interinstitucionales para fortalecer la
prevencién contra el consumo de drogas.

Propiciar la igualdad entre hombres y mujeres desde una visién
de equidad para promocionar la realizaciéon personal y profesional;
asimismo fomentar la proteccion del medio ambiente.

Desarrollar oportunidades comunitarias a través del
acompafnamiento individual y comunitario, favoreciendo con ello
la reconstruccién del tejido social y posicionando al Estado como
cercano a la poblacién y al territorio.

Coordinar e implementar acciones y programas para la proteccién
integral de victimas de diferentes delitos.

5,261,565

3,380,825

261,340

419,845

134,685

1,064,870

667,267
667,267



Unidad presupuestaria o Costo

y linea de trabajo A (en délares)
06 Seguridad publica 421,466,235
01 Direccién y administracion * Fortalecer los planes, programas y métodos estratégicos de 41,270,895

caracter operativo y administrativo dirigidos al cumplimiento de
la misién constitucional de seguridad, garantizandolo mediante el
fortalecimiento de las dependencias policiales, y realizar la gestion
administrativa y financiera de los recursos asignados de manera
oportuna, eficaz y transparente.

02 Eficacia policial Desarrollar planes y estrategias policiales que permitan un 380,195,340
mayor control territorial, utilizando tecnologia avanzada para

la investigacidén técnica y cientifica, y de seguridad en el area

rural, urbana y fronteriza, que permitan minimizar la incidencia

delincuencial, previniendo y combatiendo, entre otros aspectos,

el accionar de pandillas, el contrabando de mercancias, la trata

de personas y el narcotrafico, contribuyendo al bienestar de

la poblacién salvadorefia y mejorando el clima de seguridad

ciudadana.
07 Administracion del sistema 53.801.739
penitenciario e
01 Reclusién y rehabilitacion ¢ Contribuir a la readaptacién social de las personas privadas de 53,801,739
libertad para prevenir la reincidencia delincuencial y facilitar la
reinsercién productiva en la sociedad, asi como fortalecer los
vinculos de cooperacion interinstitucional con el fin de viabilizar
la ejecucion de las medidas alternas al internamiento.
08 Administracion del sistema
penal juvenil E AR
01 Rehabilitacién y reinsercién de jévenes + Implementar programas de rehabilitacién de jévenes infractores 3,782,955

de la ley en un ambiente adecuado que propicie su tratamiento
y el cumplimiento de las medidas, mejorando los programas de
rehabilitacion e inclusion.

Fuente: Ministerio de Hacienda de El Salvador. 2021.

En 2022 el presupuesto asignado al Ministerio de Justiciay Seguridad Publica
ascendio a 637,040,655 doélares. La asignacion para la unidad presupuestaria
06 (Seguridad Publica), por un monto de 421,466,235 ddlares, representd
el 66.2 % del presupuesto total del ministerio. A su vez, la linea de trabajo
0602 sobre “eficacia policial” absorbié el grueso de los recursos, con una
asignacion de 380,195,340 ddlares, equivalente al 59.7 % del presupuesto
total del ministerio.
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por resultados
en Honduras

_r®

ﬁll"

P g
- @

SOF

@Y%



De acuerdo con el articulo 362 de la Constitucion Politica
de Honduras, “todos los ingresos y egresos fiscales
constaran en el Presupuesto General de la Republica,

gue se votara anualmente de acuerdo con la politica
econdmica planificada y con los planes anuales operativos
aprobados por el Gobierno” (Republica de Honduras, 1982).
Desde 2007 Honduras aplica un enfoque presupuestario
de gestion por resultados.

En 2009, se aprobd el marco legal que regula el sistema de planificaciéon
del pais y que establece los instrumentos para llevarlo a cabo, los érganos
responsables de ejercer esta funcidn y su relacién con el presupuesto. Ese
mismo ano, se aprobo la Vision de Pais y el Plan de Nacién, que contiene los
principios de desarrollo, los objetivos nacionales y las metas para el periodo
2010-2038. Este instrumento acompana el Plan de Nacién 2010-2022, que
cubre los primeros doce aflos de la Vision de Paisy contiene los lineamientos
estratégicos, el analisis de situacion, los objetivos y los indicadores con
metas cuatrienales para tres periodos de gobierno. El ente responsable
de administrar el sistema de planificaciéon desde 2015 es la Secretaria de
Coordinacion General del Gobierno (SCGG), denominada Secretaria Técnica
de Planificacion y Cooperacion Externa (SEPLAN) hasta 2014.

Alafecha, todo el Presupuesto General de Ingresos y Egresos de la Republica
se estructura en programas presupuestarios o relacionados con la funciéon
del gasto. Ademas, se ha fortalecido la relacion entre el plany el presupuesto,
ya que la Secretaria de Coordinacion General de Gobierno debe certificar que
la propuesta presupuestaria elaborada para ser aprobada por el Congreso
Nacional de Honduras esté formulada segun los lineamientos e indicadores
del Plan de Nacién y la Visién de Pais. A tal fin la Secretaria de Finanzasy la
Secretaria de Coordinacion General de Gobierno han definido metodologias
consensuadas. Ademas, se formula un presupuesto plurianual que articula
las proyecciones con el célculo de ingresos y egresos de cada una de las
entidades que conforman el sector publico.

El Plan Estratégico de Gobierno (PEG) 2018-2022 se considera como la
version reforzada e integradora del plan «<Honduras Avanza con Paso Firmey,
que sirve de herramienta de planificacion de mediano plazo para avanzar
en el cumplimiento de los objetivos y metas nacionales de la Vision de Pais
(2010-2038) y los lineamientos e indicadores del Plan de Nacién (2010-2022);
asi como la implementacién de la Agenda Nacional de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (AN-ODS).

Para hacer el proyecto de presupuesto todas las dependenciasy organismos
del Gobierno deben asumir la responsabilidad que les corresponde como
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unidades ejecutoras del gasto publico e instancias de coordinacion a nivel
sectorial, tomando en cuenta los compromisos que el Estado de Honduras
ha asumido en cuanto al cumplimiento de los derechos humanosy el logro
de la equidad de género. El presupuesto incluye lineamientos que buscan
dar cumplimiento a los compromisos internacionales en el marco de los
ODS, las recomendaciones del Examen Periédico Universal del Consejo de
Derechos Humanos de las Naciones Unidas, las disposiciones emanadas de
la Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion
contra la Mujer (CEDAW) y las politicas de género vigentes en el pais, entre
otros instrumentos (Secretaria de Finanzas de Honduras, 2020).

En la formulacion del presupuesto de 2021 el Plan Estratégico de Gobierno
definiod seis objetivos estratégicos de desarrollo. El cuarto de ellos apuntaba
a “garantizar mayores niveles de seguridad, para la convivencia sana y
pacifica de la poblacién hondurefa, y el desarrollo pleno de la actividad
productiva” (Secretaria de Finanzas de Honduras, 2020). De conformidad
con ese objetivo estratégico, el proceso de definicion de las prioridades de la
planificacion nacional identificd cuatro objetivos especificos, a saber:

1. Fortalecer la seguridad y la paz ciudadana mediante estrategias
integrales de prevencién de la violencia y programas de
rehabilitacién.

2. Reforzar el control de delito de manera coordinada entre las
diferentes instituciones del Estado.

3. Modernizar las instalaciones fisicas y reforzar la seguridad del
Sistema Penitenciario Nacional.

‘., Ampliar los programas de rehabilitacién y de reinsercién
social para las personas privadas de libertad, y menores y
adolescentes infractores..

-

A su vez, dentro de ese marco estratégico nacional, el Plan Estratégico y
Operativo de la Secretaria de Seguridad para 2021 contempld cuatro objetivos:

~

1. Mejorar el perfil profesional de los egresados de las academias
policiales para responder a las demandas del servicio policial.

2. Aumentar la capacidad de respuesta de la investigacion
criminal para coadyuvar en la disminucién de la impunidad.

3. Mejorar la capacidad de prevencién, disuasién y control de
la violencia y el delito para contribuir articuladamente a la
seguridad publica.

&, Reducir la siniestralidad vial en el pais para prevenir pérdidas de

vidas, lesiones, discapacidades y dafos a la propiedad.

-




Para cada uno de esos objetivos, el Plan Estratégico y Operativo define una
ficha que detalla el resultado esperado, los supuestos para conseguirlo, la
poblacién objetivo, el objetivo operativo, el producto, la unidad de medida,
la periodicidad y la produccién anual. A titulo ilustrativo, en el cuadro 15 se
presenta la ficha correspondiente al objetivo 3 (mejorar la capacidad de
prevencion, disuasiéon y control de la violencia y el delito).

Cuadro 15

RSt contribuir articuladamente a la seguridad publica.

3. Mejorar la capacidad de prevencidn, disuasion y control de la violencia y el delito para

Resultado 1. Reducido sustancialmente el nUmero de homicidios, y los delitos de extorsién y de afectacidn social.

Supuesto presupuestarias favorables y el personal calificado.
Po.bla'mon 345. A nivel nacional.

objetivo

Objetivo

1. Operaciones policiales realizadas para la prevencion social de la violencia y
el delito a nivel nacional.

2. Operativos policiales de prevencién social realizados en comunidades con
el Modelo Nacional de Servicio de Policia Comunitaria (MNSPC).

3. Capacitaciones comunitarias en materia de prevencién.

4. Capacitaciones realizadas al personal de la Policia Nacional y a la
ciudadania en materia de equidad de género.

5. Operaciones policiales de disuasién y control realizadas para la
disminucién de la violencia y el delito a nivel nacional.

6. Operativos policiales de disuasién y control realizados.
7. Operativos policiales para proteccién de zonas turisticas realizados.

8. Operativos policiales de disuasion y control realizados en circuitos
productivos.

9. Operaciones policiales de disuasién y control realizadas en eventos e
instalaciones deportivas.

10. Operaciones policiales especiales realizadas ejerciendo mecanismos de
control contra el narcotrafico, trafico de personas, armas, municiones,
lavado de activos y otros, para garantizar la proteccién de las personas y
sus bienes a nivel nacional.

11. Acciones policiales de control realizadas para garantizar la seguridad
del Estado a través de las Unidades de la Policia Portuaria, Policia
Aeroportuaria, Policia Migratoria, Policia Aduanera, Grupo GOET y Control
de Aviacién Civil y Embarcaciones.

12. Operaciones policiales especiales realizadas para el control de la violencia
y el delito.

121. Operacién

459, Operativo

156. Taller

156. Taller

121. Operacién

459. Operativo
459, Operativo

459. Operativo

459. Operativo

459, Operativo

246. Accion de
control

121. Operacién

Fuente: Secretaria de Finanzas de Honduras (2020).

Apoyo de la sociedad, organismos del sector seguridad e internacionales, las condiciones

1. Mejorar la capacidad de prevencién, disuasién y control de la delincuencia, asimismo, los controles
operativo  fronterizos y los servicios de control y regulaciéon de prestadores de servicios de seguridad privada.

6-Mensual

6-Mensual

6-Mensual

6-Mensual

6-Mensual

6-Mensual

6-Mensual

6-Mensual

6-Mensual

6-Mensual

6-Mensual

6-Mensual

84,686

61,792

22,782

m

71,084

640,402
28,216

37,478

4,989

53,733

53,732

1,201
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De acuerdo con un informe del BID (2015), la evaluacion de la gestion
gubernamental es el componente mas débil del sistema de gestion
presupuestaria en Honduras, ya que la Secretaria de Coordinacion General
de Gobiernoy la Secretaria de Finanzas realizan el seguimiento de las metas
del Gobierno con base en indicadores que se focalizan en la ejecuciéon
financieray fisica de los recursos del presupuesto, y no en otros aspectos del
desempeno, como la eficienciay la eficacia. Si bien existe un marco legal que
establece la realizacion de evaluaciones ex post de las politicas o programas
gubernamentales, no se han definido metodologias y criterios técnicos para
llevarlas a cabo, lo que limita considerablemente la utilidad del presupuesto
por resultados para mejorar la eficacia y la eficiencia del gasto publico.

Al igual que en el caso de El Salvador, lo que podria contribuir a mejorar
significativamente la efectividad del gasto publico en seguridad en
Honduras es la iniciativa del proyecto regional Infosegura para desarrollar
herramientas de priorizacién y focalizacién territorial de las politicas de
seguridad ciudadana. Esta iniciativa ha sido impulsada por la Secretaria de
Seguridad a través de la Subsecretaria en Asuntos Interinstitucionales, en
alianza con el Centro Nacional de Informacién del Sector Social, con el apoyo
del PNUD Yy la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(USAID).

El objetivo principal de dicha iniciativa es la definicion de un mapa
municipal basado en la identificacién de los lugares que concentran una
mayor proporcién de delitos y factores de riesgo, asi como de los grupos
poblacionales masafectados por laviolenciay lacriminalidad, con lafinalidad
de generar analisis de datos multisectoriales que sirvan como insumos para
la toma de decisiones multinivel y la elaboracién de politicas publicas en
el &mbito de la convivencia y la seguridad ciudadana (PNUD, s/f[a]). Esta
labor implica un trabajo importante de articulacion interinstitucional, ya
qgue las herramientas de priorizacion y focalizacién territorial incorporan
informacién sobre seguridad ciudadana —como datos socioecondmicos
sobre educacidn o salud, entre otros— desagregada a nivel municipal, lo
gue permite realizar un analisis innovador de las dindmicas que afectan la
seguridad ciudadana en el territorio nacional.
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En términos generales, el analisis presentado

indica que los tres paises bajo estudio han realizado
esfuerzos importantes para adoptar buenas practicas
internacionales en lo que respecta a la definicion de
indicadores de producto y desempeno, y para tratar

de vincular sus presupuestos con tales indicadores.

El Salvador, pese a contar con indicadores para el
seguimiento presupuestario, aun no ha logrado migrar
hacia el enfoque de presupuesto por resultados, pero se
preve que lo haga a partir de 2023, segun se indicaba.

Dado que el andlisis se circunscribe, con caracter ilustrativo, a los presupuestos
de las instancias responsables de la seguridad publica en los tres paises
analizados, los indicadores utilizados para el seguimiento presupuestario
denotan el énfasis en una concepcién tradicional de la seguridad, sin
tomar suficientemente en cuenta indicadores vinculados con la dimensiéon
mMas preventiva, que se menciona al inicio de este informe. Un analisis del
presupuesto asignado a la administracion de justicia y a las entidades
responsables de la insercién y rehabilitacidon social y de la proteccién de los
derechos humanos previsiblemente atenuaria esa impresion.

Por otra parte, el analisis desarrollado denota la dificultad que supone medir
con alguna precision la eficiencia del gasto publico en seguridad, tal como se
advirtié en la introduccién. En el mejor de los casos, en la practica el enfoque
de presupuesto por resultados (o, para el caso, cualquier otro enfoque
presupuestario) puede medir la efectividad del gasto (es decir, determinar
si se alcanzaron ciertas metas o no), pero muy dificilmente permite evaluar
la eficiencia de cada ddlar gastado. Medir la eficiencia implicaria desarrollar
marcos légicos mas robustos y combinar el monitoreo y la evaluacién
presupuestaria con ejercicios formales de evaluacion de impacto.

Del analisis realizado se derivan tres recomendaciones para mejorar la
mediciéon de la eficiencia del gasto publico en seguridad ciudadanay justicia:

1. La primera recomendacion se relaciona con la coordinacion entre el
disefo, la implementaciéon y la ejecucidn de las intervenciones para lograr
resultados mas efectivos y a la vez una mayor eficiencia. A este respecto,
la experiencia de Guatemala y en menor medida la de Honduras ilustran
el potencial que la formulacién presupuestaria bajo el enfoque de “gestion
por resultados” tiene para mejorar la alineacién del gasto publico con los
objetivos estratégicos en materia de seguridad ciudadana, y para, a su vez,
mejorar la efectividad y eficiencia de las asignaciones presupuestarias para
promover la seguridad y la justicia.



La efectividad del enfoque de presupuesto por resultados puede ser reforzada
y complementada por herramientas de priorizacién y focalizacién territorial
de las politicas de seguridad ciudadana, como las que se han desarrollado en
Guatemalay en Honduras". Estas herramientas pueden ser de gran utilidad
para priorizar las intervenciones en los municipios en funcion de los niveles
de incidencia de los distintos tipos de delitos y de los factores de riesgo, y
pueden contribuir a mejorar la formulacion de las politicas publicas y de los
planes de accion dirigidos a abordar los problemas de seguridad ciudadana.

2. En este estudio se ha llevado a cabo un ejercicio de analisis del presupuesto
como un instrumento para incidir en la seguridad ciudadana. Sin embargo,
analizar todos los aspectos que la componen requiere un ejercicio de revision
del presupuesto con un nivel de desagregaciéon que no esta disponible
y que, ademas, debe ser realizado a lo largo del tiempo. La segunda
recomendacion se relaciona con el hecho de que puede resultar complejo
medir con precision el impacto de los programas gubernamentales en
resultados como la seguridad ciudadana, particularmente a corto plazo.

Para responder a esto se sugiere la realizacién de evaluaciones anuales,
que pueden proporcionar una fotografia instantanea de la efectividad y la
eficiencia de los programas gubernamentales en lo que respecta al logro
de sus objetivos en un ano determinado. Estas deben ser acompanadas
por evaluaciones que se extiendan a lo largo del tiempo para determinar si
se estan logrando los objetivos previstos a largo plazo. Esto puede ayudar
a identificar patrones o tendencias en los resultados de las acciones y
determinar si se necesita hacer ajustes para mejorar su efectividad.

Ademas, el seguimiento de los resultados a lo largo del tiempo puede
contribuir a identificar cambios en el entorno externo, como cambios
econdmicos o demograficos que puedan afectar la efectividad y la
eficiencia del gasto. También puede proporcionar una base para establecer
comparaciones entre diferentes periodos de tiempo, lo que permite a los
responsables de la formulacién de politicas evaluar si la efectividad de los
programas gubernamentales estd mejorando o disminuyendo. Por lo tanto,
tanto las evaluaciones anuales como las longitudinales son importantes
para medir la eficacia del gasto publico en resultados, ya que proporcionan
diferentes tipos de informacidn necesaria para tomar decisiones informadas
sobre el diseflo y la implementacién de los programas.

3. Finalmente, se debe considerar que muchas de las dimensiones que
conforman la seguridad ciudadana son dificiles de medir, ya que son
productos intangibles de procesos sociales, como el fortalecimiento de la

17 Dichas herramientas se han desarrollado con la asistencia técnica de PNUD Infosegura durante los ultimos
nueve anos.
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cohesién social y la mejora de la percepcion de seguridad (PNUD, 2022)%. A la
luz de esto se podria completar el ejercicio de medicién de la efectividad y la
eficiencia del gasto en seguridad tomando en consideracion los resultados
intangibles de esta dimension.

Existen varias formas de considerar los resultados intangibles al medir la
eficiencia del gasto publico. Una de ellas es utilizar un analisis de costo-
beneficio que tenga en cuenta tanto los beneficios tangibles como
intangibles de la inversién publica, es decir, estimar un valor monetario de
los resultados intangibles e incluirlos en el calculo global de costo-beneficio.
Otro enfoque consiste en utilizar un analisis multidimensional que incorpore
indicadores tanto cuantitativos como cualitativos para evaluar el impacto
del gasto publico. Esto implica definir un conjunto de criterios o indicadores
que capturen los resultados tangibles e intangibles del gasto y asignar pesos
a cada criterio en funcidén de su importancia. Los resultados del analisis
pueden luego usarse para comparar diferentes proyectos o programas e
identificar los mas eficientes.

Las dificultades que presenta la medicidn de la eficiencia del gasto publico
en seguridad ciudadana no desmerecen la utilidad de la presupuestacion
basada en resultados como un instrumento valioso para avanzar hacia
un gasto en seguridad y justicia mas eficiente a partir de la definicion de
indicadoresy metasde desempeno,y de suvinculacién con los presupuestos.
Desde esta perspectiva, el enfoque de presupuesto por resultados ofrece
también importantes ventajas para dar seguimiento a los indicadores de |la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, y para reforzar la elaboraciéon de
los informes nacionales voluntarios de revision y de otros instrumentos de
planificacion estratégica Utiles para cumplir con los compromisos asumidos
en el marco de los ODS.

18 Proyecto regional Infosegura, https://infosegura.org/region/cohesion-social-con-enfoque-ods-16
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La efectividad y la eficiencia del gasto constituyen un
elemento esencial de las politicas publicas de seguridad
ciudadana y justicia, y un factor indispensable para
alcanzar una sociedad mas cohesionada y pacifica. En
sentido amplio, la seguridad ciudadana no se limita a las
funciones de prevencion, combate y sancion del delito,
sino que tiene el propdsito de velar por la proteccion de la
viday la integridad, salvaguardar los derechos y libertades
de las personas, y garantizar el orden y la paz publicos.

Desde comienzos de la década de 2010, los gobiernos de EI Salvador,
Guatemalay Honduras hanrealizado esfuerzosimportantes paraaumentar
las asignaciones presupuestarias destinadas a combatir la violencia y la
inseguridad ciudadana. Se han registrado avances apreciables en el disefo,
la efectividad y la eficiencia de las politicas de seguridad ciudadana, pero
también, en varios casos, esos esfuerzos han derivado en intervenciones
reactivas, fragmentadas, dispersas y carentes de mecanismos de
seguimiento y evaluacion.

Entre 2010 y 2022, el gasto total de los tres paises destinado a seguridad
ciudadana, justicia y proteccion de derechos humanos crecié a una tasa
promedio anual de 8.2 %, aumentando de USD1430.6 millones a USD
3637.2 millones. No obstante, la mayor proporcion de esos recursos (52.6
%) se destind a las carteras de seguridad publica, con un 44.3 % para
administracion de justicia, y solo 3.1 % para las instituciones que trabajan
en actividades preventivas y de rehabilitacion social y proteccion de
derechos humanos, incluyendo temas de violencia de género. Ello indica
gue el grueso del gasto publico en seguridad ha estado orientado por un
enfoque mas reactivo coercitivo que preventivo.

En particular, las asignaciones presupuestarias para las instituciones
involucradas en velar por los derechos de las mujeres y atender la violencia
contra mujeres y ninas han sido muy modestas. En 2022, las asignaciones
para la Secretaria Presidencial de la Mujer (SEPREM) de Guatemala, el
Instituto Salvadorefo para el Desarrollo de la Mujer (ISDEMU) y el Instituto
Nacional de la Mujer (INAM) de Honduras, convertido en SEMUJER a partir
de junio de 2022, fueron USD 3.2 millones, USD 6.3 millones y USD 1.8
millones, respectivamente. Si se considera que alrededor del 20 % de esas
asignaciones cubre funciones administrativas, los recursos disponibles
para financiar los programas de atencidn integral de las mujeres que
enfrentan violencia por razén de género resultan aun mas modestos, lo
cual indica que dichos programas estan lejos de constituir una prioridad
estratégica para las politicas publicas de seguridad en la region.



Ha habido en los tres paises iniciativas diversas para adoptar enfoques
mMas preventivos e integrales para enfrentar la violencia e inseguridad, en
linea con los compromisos de cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) y, particularmente del ODS 16y sus metas asociadas, pero
esas iniciativas no han logrado permear suficientemente la planificacién y
ejecucidon presupuestaria.

En Guatemala, el marco estratégico de la planificacion presupuestaria
hace referencia formal a los ODS, y existe un area considerable de
coincidencia entre los indicadores de los programas, subprogramas
Yy proyectos presupuestarios, y los ODS, aunque la formulaciéon de los
resultados estratégicos e institucionales del presupuesto no retoma
explicitamente los ODS y sus metas e indicadores asociados. En Honduras,
la planificacion presupuestaria estd vinculada con la implementaciéon de
la Agenda Nacional de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (AN-ODS) y
la ejecucidon del presupuesto incluye lineamientos para dar cumplimiento
a los compromisos internacionales del Estado hondurefio en el marco de
los ODS, las recomendaciones del Examen Peridédico Universal (EPU) de la
ONU vy las disposiciones emanadas de la Convencidn para Eliminar toda
forma de Discriminacion hacia las Mujeres (CEDAW), entre otros.

Una pieza de la institucionalidad presupuestaria que esta adquiriendo
creciente relevancia a nivel internacional para fortalecer la efectividad
y eficiencia del gasto publico, son los consejos fiscales independientes
(Debrun y Kumar, 2007). Estos se han mostrado especialmente efectivos
para la preparaciéon/evaluacion de prondsticos fiscales y para el monitoreo
del cumplimiento de las reglas fiscales (Beetsma et al.,, 2018). A la fecha,
ninguno de los tres paises ha contemplado formalmente la adopcién de
un arreglo institucional de este tipo, aunque la idea ha sido considerada
informalmente y descartada de momento sobre |la base de las dificultades
practicas que se perciben para montar un esguema de esa indole en el
peculiar contexto politico de los tres paises.
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ANEXOS

Anexo 1

Resultado

R1. Disuasion
de la comision
del delito

Indicadores asociados

R.1.1. Incautaciones de armamento en el periodo

R.1.2. Niumero de detenciones por tipo de detencién:
en flagrancia, administrativa o judicial

R.1.3. Porcentaje de personas en el plan de seguimiento de

Desagregaciones

Por municipio

Por municipio

Fuente

Policia Nacional
Civil (PNC)
Policia Nacional
Civil (PNC)

Policia Nacional

|nd|y|duos de alta peligrosidad que han sido capturadas en Nacional Civil (PNC)
el afio
R.2.1. Porcentaje de jévenes (de 15 a 29 afios) que estudian o Encuest? c.je Hogares
parte de la poblacién ocupada nacional i de Propésitos
Nacional Multiples (EHPM)
R2. Prevencién Por area
social del delito R.2.2. Porcentaje de personas que usan los espacios (rural/urbano)
publicos recuperados Por sexo Encuesta de
3 » . Cultura de Paz
R.2.3. Porcentaje de personas con percepciéon de seguridad
en espacios publicos recuperados
R.3.1. Numero de alertas detectadas por los sistemas N/A Policia Nacional

biométricos y de video ivi
R3. Procesos y Civil (PNC)

modernizados Policia Nacional Civil y

Direccién General de Centros
Penales (PNC y DGCP)

R.3.2. Tiempo de espera para tramitar
solvencia de la Policia Nacional Civil y constancia de N/A
antecedentes penales

R.4.1. Porcentaje de victimas que denunciaron el hecho

R.4.2. Porcentaje de personas con confianza en la Policia

. = Encuesta de
Nacional Civil

Nectemell Cultura de Paz

R.4.3. Porcentaje de personas que confian en las Por area

instituciones de justicia (Fiscalia General de la Republica) (rural/urbano)
R4. Por sexo
Fortalecimiento
del sistema de
justiciay de
atencién a
victimas

Sistema Nacional de Datos,
Estadisticas e Informacién
de Violencia contra las
Mujeres

R.4.4. Tasa de denuncias de violencia de género

R.4.5. Porcentaje de denuncias judicializadas de los delitos

I AN ; Fiscalia General de
de homicidio, feminicidio, lesiones graves y muy graves,

Por departamento la Republica (EGR)
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violacién, violaciéon de persona menor o incapaz y estupro

R.4.6. Investigaciones iniciadas por faltas disciplinarias que

Policia Nacional

constituyen violaciones a los derechos humanos en la Policia Nacional Civil (PNC
Nacional Civil ivil ( )
R.4.7. Investigaciones culminadas por faltas disciplinarias que .- .

. N . A7 . Policia Nacional
constituyen violaciones a los derechos humanos en la Policia Nacional Civil (PNC)
Nacional Civil
R.4.8. Investigaciones iniciadas por corrupcién en la Policia Naci | Policia Nacional
Nacional Civil aciena Civil (PNC)
R.4.9. Investigaciones culminadas por corrupcién en la Naci | Policia Nacional

aciona

Policia Nacional Civil

Civil (PNC)



Resultado Indicadores asociados Desagregaciones Fuente

R.5.1. Porcentaje de personas privadas de libertad que D oy e —

L finalizan al menos un programa de educacién, de Nacional
R5. CreaFlon de deporte, religioso u otro en el afio Centros Penales (DGCP)
oportunidades
de rehabilitacion g5 Porcentaje de personas privadas de libertad que ; >
i Ra o A . Direccién General de
y reinsercion finalizan al menos un programa de talleres productivos Nacional

" Centros Penales (DGCP)
en el afio

Fuente: Sistema de Monitoreo de la Politica Nacional de Seguridad PuUblica, Ministerio de Justicia y Seguridad Publica de

El Salvador.

Anexo 2
Productos e indicadores asociados de |la Politica Nacional de Seguridad
Publica de El Salvador

Producto

1.1. Incremento
de la presencia
policial en el
territorio

Indicadores asociados

Desagregaciones

Resultado 1. Disuasién de la comision del delito

P.1.1.1. Incremento de personal para la Policia Nacional Civil

P.1.1.2. NUumero de sectores policiales beneficiados con
incremento de personal

Por delegacion
Y por municipio

Por departamento

Fuente

Policia Nacional
Civil (PNC)

1.2. Establecimiento
e implementacion
de estrategias
contra la violencia
de géneroy contra
la mujer

P.1.2.1. Estrategia contra la violencia de género y contra la
mujer elaborada

P.12.2. Estrategia contra la violencia de género y contra la
mujer implementada

N/A

N/A

Ministerio de
Justicia y Seguridad
Publica / Instituto
Salvadorefio para

la Desarrollo de la
Mujer

1.3. Definicién de
un plan de control
de personas que
son victimarios
recurrentes

P.13.1. Plan de control de personas que son victimarios
recurrentes elaborado

P.13.2. Plan de control de personas que son victimarios
recurrentes implementado

N/A

N/A

Policia Nacional
Civil (PNC)

1.4. Desarrollo e
implementaciéon
del plan de control
de individuos de
alta peligrosidad
relacionados con
delitos

priorizados

P.1 4.1. Numero de personas priorizadas en el plan de control
de individuos de alta peligrosidad detenidos

Nacional

Policia Nacional
Civil (PNC)
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2.1 Espacios
sociales
habilitados y
dinamizados

Resultado 2. Prevencion social del delito

P.2.1.1. NUmero de Centros Urbanos de Bienestar y
Oportunidades (CUBO) habilitados

.2.1.2. NUmero de otros espacios publicos habilitados y
dinamizados

P.2.1.3. Numero de personas usuarias de espacios publicos
habilitados

Nacional

Por municipio

Por municipio

Direccién de
Reconstruccién
del Tejido Social
(DRTS)

2.2.Creaciény
seguimiento de
organizaciones
comunitarias

P.2.2.1. Numero de organizaciones comunitarias creadas

P.2.2.2. NUmero de personas participantes en
organizaciones comunitarias creadas

P.2.2.3. NUumero de Comités Municipales de Prevencion
de la Violencia en operacién

Por municipio

Por municipio

Nacional

Direccioén de
Reconstruccién
del Tejido Social
(DRTS)

2.3. Formacién de
jévenes para optar
por el empleoy el
emprendimiento

P.2.3.1. Numero de jévenes formados para optar por el
empleo y el emprendimiento

P.2.3.2. Numero de comunidades beneficiadas con
programas de formacién para jévenes

Por municipio

Por municipio

Instituto
Nacional de
la Juventud
(INJUVE)

2.4. Participacion
juvenil en
actividades
educativas,
psicosociales

o de identidad
comunitaria

P.2 4.1. Numero de comunidades cubiertas por servicios
educativos psicosociales o actividades de identidad
comunitaria

P.2.4.2. Numero de personas beneficiarias de servicios
educativos psicosociales o actividades de identidad
comunitaria

Resultado 3. Procesos modernizados

Por municipio

Por municipio

N/A

Direccién de
Reconstrucciéon
del Tejido Social
(DRTS)

Policia Nacional

P.3.1.1. Implementacién de patrullajes aéreos no tripulados Civil (PNC)
L P.3.1.2. Implementacién de estrategia de identificacion N/A Policia Nacional
30 Moo!ernlzamon Siemcias Civil (PNC)
de equipos y
i L . . .. . L. Policia Naci |
herramientas P.3.1.3. Implementacién de sistema de videovigilancia mavil N/A Ciov;lcngg)czlona
P.3.1.4. Implementacién de estrategias de ciberseguridad N/A Eﬁ);ﬂgﬁg?ional
P.3.1.5. Modernizacién del sistema 911 N/A Policia Nacional
Civil (PNC)
P - . - Ministerio de Justicia
P.3.2.1. Tramite electronico de solvencia policial y N/A y Seguridad Publica
antecedentes penales funcionando (M3SP)
3.2. Modernizacion  P.3.2.2. Implementacién del sistema de informacién policial N/A Policia Nacional
de procesos movil Civil (PNC)
P.3.2.3. Implementacién del expediente Unico para N/A Policia Nacional

4. Atencién y
proteccién
mejorada de
victimas

4.2. Mejoramiento
de las instancias
de investigacién

denuncias de desaparecidos

Resultado 4. Acceso a instituciones de justicia y atencién a las victimas

P.4.1.1. NUmero de puntos de atencién a victimas (PAV)
en operacion

P.4.2.1. Centro de investigacioén forense funcionando y
fortalecido

Por departamento

N/A

Civil (PNC)

Ministerio de Justicia
y Seguridad Publica
(M3SP)

Ministerio de Justicia
y Seguridad Publica
(MJSP)



Producto

5.1. Menor
hacinamiento
en el sistema
penitenciario

5.2.
Establecimiento
y operacion
eficiente de
programas de
reinsercion y
rehabilitacién

5.3. Expansiéon
de servicios
pospenitenciarios

Indicadores asociados

Desagregaciones

Resultado 5. Creacién de oportunidades de rehabilitacion y reinserciéon

P.51.1. Porcentaje de poblacion penitenciaria total con
respecto a la capacidad instalada del sistema penitenciario
para albergar personas privadas de libertad

P.5.2.1. Porcentaje de la poblacién elegible que participa en
programas de rehabilitacion y reinsercién registrados

P.5.3.1. Cantidad de servicios ofertados bajo la coordinacion
del Centro de Coordinacién Pospenitenciario

P.5.3.2. NUmero de personas con acceso a los servicios
pospenitenciarios

Por centro penal

N/A

N/A

N/A

Fuente

Direccién General
de Centros Penales
(DGCP)

Direccién General
de Centros Penales
(DGCP)

Direccién General
de Centros Penales
(DGCP)

Fuente: Sistema de Monitoreo de la Politica Nacional de Seguridad Publica, Ministerio de Justicia y Seguridad Publica de

El Salvador.

97



InfosEGURA

ANALISIS DE LA
COMPOSICION Y EVOLUCION
DEL GASTO PUBLICO EN
SEGURIDAD, JUSTICIA Y
DERECHOS HUMANOS

EN GUATEMALA, EL SALVADOR

Y HONDURAS

il PRESO::

O O0OO0O0
O OO0OO





