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El presupuesto de la seguridad
Pablo Salazar Canelos y Alexandra Lastra Andrade

a seguridad ciudadana se ha convertido, desde hace varios afios,

en una prioridad para los estados. De hecho, los altos indices de

violencia delictiva, la creciente percepcién ciudadana de insegu-
ridad y la consecuente conflictividad social han llevado a los gobiernos
a emprender una serie de politicas orientadas tanto a prevenir como
a reprimir la violencia.

En Ecuador, las acciones han sido tomadas desde tres frentes de
la institucionalidad publica: el sector jurisdiccional (Cortes de Justicia),
el sector de asuntos internos (Ministerio de Gobierno y Policia,
Direccién de Seguridad, Direccién Nacional de Rehabilitacién Social,
Direccién de Transito y Direccidn de Migracidn) y el sector defensa
nacional (Ministerio de Defensa y Consejo de Seguridad Nacional).

Este informe analiza, desde una perspectiva econdmica, los gastos
en que estd incurriendo el estado ecuatoriano para cubrir las deman-
da ciudadanas de seguridad. El documento se organiza en tres partes:
en la primera seccion se describe la cantidad del gasto destinado a
seguridad, con un detalle a nivel de institucién y un acdpite sobre la
capacidad de ejecucién de dicho gasto como medida aproximada de
la gestion de recursos; en la segunda seccién se analiza la calidad del
gasto a partir del uso de recursos en distintas actividades. Finalmente,
se hace referencia a un conjunto de polfticas que deberian orientar el
uso eficiente de recursos para lograr un mayor impacto en términos
de mejoras de los indicadores de seguridad.
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{Cuanto gasta el estado ecuatoriano en seguridad?

La prioridad que ha dado el estado ecuatoriano al tema de la seguri-
dad se refleja al estudiar las cifras del presupuesto. Es en el presupues-
to donde se manifiesta el accionar de [a politica publica pues "'si no
estd en el presupuesto no existe” y “en el gobierno, el sistema que ins-
pira la conducta con mds fuerza es el presupuesto’.

Durante el periodo 1995-2005, a pesar de ciertas caldas derivadas
de [a crisis econdmica, se observa una tendencia global al aumento de
las asignaciones a seguridad, con un promedio anual de 8% de creci-
miento de los recursos destinados a este tema. En cifras, el presupues-
to destinado a la seguridad ha subido de alrededor de 800 millones
de ddlares, en 1995, a cerca de 1300 millones en 2006, lo que deno-
ta un incremento de 60% acumulado en |0 afios (ver grdfico 1). En la
misma linea, el gasto por habitante realizado por el estado para la pro-
vision de servicios de seguridad ha subido de 79 ddlares a cerca de
100 ddlares anuales, durante el mismo tiempo de referencia.

Este es un crecimiento importante en términos nominales. Sin
embargo, si analizamos la participacion de esos recursos dentro del
Presupuesto del Gobierno Central se observa que durante el perio-
do de andlisis la prioridad fiscal del gasto en seguridad baja de 19% a
15%, y el promedio anual es de |6%. Complementariamente, la prio-
ridad macroecondmica del gasto en seguridad, medida como la rela-
cién entre el gasto en seguridad y el PIB, mantiene una trayectoria
estable alrededor de 3.5% promedio durante el periodo de andlisis.

Estas cifras son bastante cercanas al total del gasto social’, que
registra una prioridad macroecondmica de 4.5%. No obstante, la ten-
dencia del gasto social en términos de su participacion dentro del
Presupuesto del Gobierno Central (la prioridad fiscal del gasto) ha
sido inversa a la mostrada por el sector seguridad, es decir se ha mos-

| David Osborne y Ted Gaebler

2 Para las estimaciones se considera gasto social como el realizado en cinco sectores del
gobierno central: educacion, salud, bienestar social, trabajo y vivienda.
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EL PRESUPUESTO DE LA SEGURIDAD

ridad publica. Del mismo modo, el gasto privado en seguridad es cada
vez mds comun, ya que constituye una estrategia que esta adoptando
la poblacién con el fin de protegerse de la delincuencia Una estima-
cién total del gasto en seguridad deberia considerar estos elementos.
Para ello serfa necesario unificar las categorias de gasto realizado por
las distintas instituciones o sectores.

En Quito, por ejemplo, el municipio dispone de una tasa de segu-
ridad que estd orientada al fortalecimiento policial para prevencién de
la delincuencia. De hecho, segin informacién provista por
Corposeguri-dad - ente que administra dicha tasa- se han destinado
['1,2 millones de ddlares a estos fines, durante los afios 2003, 2004 vy
2005- es decir el 83% del total consolidado del periodo. Estos recur-
sos se destinan en su mayoria a gastos operativos y de logistica, como
sistemas de video vigilancia, construccidn de cuarteles y “centrales de
atencién ciudadana’.

Por otro lado, en Guayaquil, la policia privada ha ganado peso rela-
tivo debido a que los dltimos indicadores sefialan que mds del 50% de
la poblacién ha sido sujeta a alguin hecho de violencia durante los ulti-
mos tres afios, mds del 60% se siente vulnerable a la inseguridad y un
40% ha registrado victimizacidn familiar®.

Dentro del gasto realizado por el estado, el presupuesto desagre-
gado por instituciones muestra que el sector judicial dirige un 98% de
su gasto a la Corte Suprema de Justicia, que es la corte de casacion
en todo el territorio nacional. En el sector asuntos internos, son cua-
tro las instituciones con mayor peso en la distribucién de recursos: la
Policia Nacional, el Consejo Nacional de Seguridad, el Consejo
Nacional de Rehabilitacién Social y el Ministerio de Gobierno. De
éstas, la Policia Nacional absorbe el 80% de los recursos, es decir 41 |
millones de ddlares. Finalmente, el Ministerio de Defensa es el que

4 Por limitaciones de acceso a fa informacidn, en este informe no se incluyen estadisticas de
los gobiernos seccionales. Tampoco se incluyen estadisticas del gasto privado en seguridad, el
cual podria, seglin la evidencia latinoamericana, superar el gasto publico.

5  http://www.ecuadorusinews/archives/ecuador_news/delincuencia_ecuatoriana/
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Cuadro |

Presupuesto de la seguridad millones de délares

Sector Institucién Asign. inicial %
2006

Sector Judicial Corte Suprema de Justicia 140,38 97,95
Corte de Justicia Militar 0,89 0,62
Corte de Justicia Policial 2,05 1,43
Total 143,31 100,00

Sector Asuntos | Ministerio de Gobierno 2427 477

Internos Policia Nacional 41072 80.80
Direccién Nacional de Seguridad 0,86 0,17
Consejo Nacional de Rehabilitacién Social 31,35 6,17
Consejo Nacional de Trdnsito 38,12 7,50
Direccién Nacional de Migracidn 3.00 059
Total 50832 100,00

Sector Defensa | Ministerio de Defensa 627,78 99,29
Consejo de Seguridad Nacional 4,48 0,71
Total 632,26 100,00

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas

abarca la mayor parte del presupuesto institucional del Sector
Defensa, con 628 miliones de ddlares (ver cuadrol).

Esta distribucién de los recursos refleja una clara tendencia en el
sistema de seguridad en Ecuador: estd fuertemente orientada hacia el
control, pues es justamente en la Policia y en defensa donde se con-
centran las acciones mds importantes de lucha contra la inseguridad.
El accionar policial se distribuye a fo largo de toda la geografia nacio-
nal, mientras que el rol de defensa es fundamental, por ejemplo, en las
zonas fronterizas, donde la militarizacién de las zonas de conflicto ha
exigido un fuerte contingente de recursos humanos y financieros, o en
situaciones declaradas de emergencia nacional.

Lo anterior justifica una alta inversién en recursos humanos de las
tres ramas que componen la seguridad. De hecho, al analizar los usos del
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Grifico 5
Ejecucion presupuestaria por grupo de gasto

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas

Defensa. Para el sector policial, la autogestion representa el 9% de su
presupuesto y para la defensa este monto alcanza el 18%. Es adn
menor la participacién de las preasignaciones: en el Consejo Nacional
de Rehabilitactén Social se registran 17.89 millones y en la Policia se
encuentran asignados 9.54 miliones. Es minimo también el aporte de
recursos externos. En la policia se registran 3.13 millones de crédito
externo y en defensa otros 10.5 miliones, y para el 2006 solo el
Consejo de Seguridad Nacional (COSENA) tiene presupuestados 80
mil ddlares de asistencia técnica no reembolsable.

También vale rescatar que en promedio, del presupuesto asignado
a la institucionalidad relacionada a la seguridad, el nivel de ejecucion’
alcanza el 92% (segun estadisticas del cierre de ejercicio presupuesta-
rio 2005) (Grédfico 4).

7 Se utiliza como variable proxy de la ejecucion la relacién entre la transferencia y el presu-
puesto codificado o presupuesto reformado.
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No obstante, al desagregar la informacidn por grupo de gasto se
observan importantes diferencias entre los rubros de gasto corriente
y los de inversidn. En efecto, la ejecucidn de gastos corrientes es siem-
pre superior al 93% vy llega hasta el 100% mientras que para la inver-
sién presenta una baja ejecucion: 68% de obras publicas y 55% de bie-
nes de larga duracién® (Gréfico 5).

¢{Es un gasto de calidad el que realiza el Estado Ecuatoriano?

Un tema relacionado a la cantidad del gasto es la calidad del mismo.
En una economia dolarizada, como la ecuatoriana, y con una fuerte
restriccién fiscal, la calidad del gasto constituye un elemento funda-
mental, pues dada la limitada capacidad de crecimiento presupuesta-
rio las instituciones deben trabajar sobre la priorizacién de los recur-
sos asignados. En seguridad, como se ha sefialado, esta priorizacion
puede orientarse en dos dmbitos: el primero es el del control y el
segundo es el de la prevencidn.

En Ecuador las cifras demuestran que se ha trabajado sobre todo
en el control vy, por lo tanto, la administracidon del sistema refleja un
fuerte peso de los componentes relacionados a este campo. De
hecho, el 86% del presupuesto destinado a la seguridad se dirige a la
administracién - que como se indicé anteriormente tiene un fuerte
componente de personal de Policia y defensa - y sélo fa diferencia
representa gastos operacionales. Esto tiene una clara implicacién: no
se dispone de suficiencia de recursos para dotar a los y las funciona-
rios/as de insumos de trabajo que garanticen un servicio de mayor
calidad y que abastezcan las necesidades de la poblacidn frente al cre-
cimiento de la violencia y la inseguridad.

De los gastos administrativos de la seguridad, son las fuerzas arma-
das, la Policfa y el sistema judicial los que demandan mds del 92% de

8 El promedio de ejecucidn es del 92%, debido al bajo peso de los rubros de inversion en el
gasto total.
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Eficiencia e impacto del gasto: politicas publicas de seguridad

De los indicadores presentados, se puede concluir que en el pais la
seguridad ciudadana tiene una alta prioridad por la cantidad de recur-
sos que el estado emplea en los distintos sectores. No obstante, se ha
visto que los fondos se orientan fundamentalmente a cubrir gastos
corrientes y, en particular, a gastos en personal. Esto permite caracte-
rizar al aparato de seguridad del Ecuador como un sistema enfocado
principalmente en el control.

Empero, en América Latina se han estudiado varias opciones para
generar mayor seguridad ciudadana y lograr una mayor calidad en el
uso de recursos. Estas opciones se orientan a una integralidad de poli-
ticas, focalizadas en la prevencidn de factores de riesgo con incidencia
en la violencia delictiva, medidas de control policial y medidas preven-
tivas de seguimiento policial'?

En cuanto a las medidas preventivas, las propuestas incluyen pro-
gramas educacionales, organizacion comunitaria, control de la venta
de alcohol, trdfico de drogas y porte de armas, el combate de la
pobreza y la desigualdad, entre otros. Las medidas de control por su
parte estdn vinculadas a reformas de los sistemas judicial, policial y
penitenciario.

En relacion al sistema judicial, la reforma plantea la flexibilizacidn de
los procedimientos, una mayor coordinacién entre el sistema judicial
y la Policia, y la revision de las penas por delitos y tratamiento a las vic-
timas de actos delincuenciales. Las reformas al sistema policial, por su
parte, generalmente estdn asociadas a la revisidon de planes estratégi-
cos, la profesionalizacién de la policia, la priorizacién de actividades de
control sobre actividades administrativas, el aumento de personal, el
incremento de salarios y el fortalecimiento de organismos de control

Il Varios estudios sobre politicas pdblicas de seguridad han sido realizados por fa CEPAL

durante la década de los noventa.
12 Arriagada, Irma y Lorena Godoy (1999) “Seguridad ciudadana y violencia en América Latina:

diagnéstico y politicas en los afios noventa”. CEPAL- Divisién de Desarrollo Social, Serie
Politicas Sociales No. 32.
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policial anticorrupcion. En el sistema penitenciario existen propuestas
referidas a la aplicacidn de instrumentos internacionales en los siste-
mas carcelarios, mejorar las asignaciones presupuestarias, aceleracién
de procesos de administracién de la justicia y endurecimiento de las
penas.

En Ecuador, estos temas se han abordado transversalmente. En el
area de prevencion se han desarrollado, por ejemplo, los programas
de vigilancia comunitaria o los programas educativos escolares sobre
prudencia en el consumo de alcohol y otras sustancias. También se han
planteado reformas orientadas al incremento del control, que se vin-
culan a reestructuraciones de los sistemas judiciales y penitenciarios
(revisién de las penas), asi como del sistema policial (aumento de la
dotacién de personal, revision de salarios, entre otros).

En concreto, en el afio 2003 se cred la Comisidn de Aplicacién de
la Reforma Procesal Penal, cuyas funciones incluian, entre otras, el dise-
fio de politicas generales y especificas para la aplicacién del nuevo sis-
tema procesal penal y la busqueda de herramientas idéneas de coor-
dinacién interinstitucional y de gestién para garantizar la operatividad
del nuevo sistema y su transparencia. En el afio 2006 se inicid el pro-
ceso de unificacidn salarial entre funcionarios de la seguridad.

Otro elemento sobre el cual es necesario trabajar es la elabora-
cién y mejora de sistemas estadisticos que permitan disponer de
referentes para estimar los costos asociados a la provisidn de la segu-
ridad ciudadana. Estos sistemas deben tener indicadores claramente
identificados y asegurar la fiabilidad de la informacién y su actualiza-
cién oportuna. La disponibilidad de estos sistemas facilita la cuantifica-
cidn de costos econdmicos y la adopcidon de medidas iddneas que
estén orientadas hacia la prevencidn.

En este informe se han presentado estadisticas sobre los costos
directos del estado ecuatoriano en actividades estrechamente relacio-
nadas a la seguridad publica. Sin embargo, existen otros costos asocia-
dos" al sistema de salud, vivienda y otros servicios sociales que estdn
vinculados con el tema de seguridad. También deben considerarse
costos indirectos como morbilidad, mortalidad (principalmente por
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causas violentas: homicidios, suicidios), abuso de alcohol y drogas,
desdrdenes depresivos, entre otros. Asimismo, es necesario tomar en
cuenta el costo de efectos multiplicadores econdmicos, como impac-
tos en el mercado laboral y la productividad intergeneracional, y otros
efectos multiplicadores sociales asociados al deterioro de las relacio-
nes interpersonales y la calidad de vida."

Es entonces de fundamental importancia trabajar integralmente el
tema de la seguridad con el fin de minimizar, no sélo los costos eco-
némicos, sino también los costos para el desarrollo social y humano.
Es decir, medir el trade off factores sociales-seguridad, y buscar un
equilibrio que minimice los costos asociados y maximice los beneficios
esperados sobre la poblacidn. Siguiendo esta linea la equidad en el
acceso a la seguridad debe ser una meta a través de la cual se busque
atender a los sectores mds vuinerables de la poblacién.

Este proceso requiere implementar un sistema de planificacion que
permita valorar exactamente las necesidades, definir e implementar
politicas, evaluarlas y medir sus impactos. De este modo se podrd
determinar si el rumbo de accién es el correcto o si es necesario
adoptar medidas correctivas. El presupuesto es el insumo a través del
cual se materializan estos elementos

I3 Arriagada, Irma y Lorena Godoy (2000) “Prevenir o reprimir: falso dilema de la seguridad
ciudadana”. CEPAL- Divisién de Desarrollo Social, Revista de la CEPAL No. 70.

4 En 1995, un estudio del Banco Mundial demostré que estos costos alcanzaban 24.9% del
PIB de El Salvador, 24.7% en Colombia, |1.8% en Venezuela, 10.5% en Brasil, 12.5% en
México y 5.1% en Pert.
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