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Este documento tiene por objetivo presentar el proceso de construcción y el contenido del 
Índice de Priorización Municipal (en adelante, IPM) como herramienta para focalizar las inter-
venciones de política pública en materia de seguridad ciudadana en Guatemala. El índice 
ha sido construido teniendo en cuenta indicadores de inseguridad (principalmente delitos 
contra la vida, la integridad y la propiedad) así como diversos factores de riesgo y vulnera-
bilidad que permiten identificar las zonas en las cuales priorizar intervenciones en materia 
de seguridad ciudadana desde un enfoque de seguridad humana. El IPM se ha construido 
a partir del marco conceptual del desarrollo humano y la seguridad ciudadana y utiliza una 
metodología robusta y abierta que permite su adaptación a otros contextos nacionales o 
regionales. Se presentan los resultados del ranking producido por el Índice y se exploran for-
mas de visualización que permiten desarrollar el análisis de cara a tener insumos basados en 
evidencia para generar políticas públicas en seguridad ciudadana desde una perspectiva 
multidimensional. 
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La prevención y el combate a la violencia y al crimen sigue siendo uno de los principa-
les desafíos clave para el desarrollo en Guatemala. A pesar de que la tasa de homicidios 
mantiene una tendencia descendente desde el año 2009, acercándose al promedio de 
la región latinoamericana, y la incidencia delictiva registrada decrece año tras año, el 
país aún enfrenta una de las tasas más altas de homicidios de la región, y delitos tan gra-
ves como la violencia contra las mujeres o las extorsiones se comportan en cambio al alza.

Las amenazas relacionadas con la seguridad ciudadana son, hoy en día, una de las prin-
cipales limitaciones para alcanzar la plena seguridad humana, entendida como una vida 
libre de temor y de miseria, y por tanto, suponen un gran obstáculo para el pleno desarrollo 
humano y el bienestar colectivo de la población guatemalteca. Asimismo, la población se ve 
expuesta a riesgos y carencias que incrementan su vulnerabilidad a la violencia y a la inse-
guridad y que limitan profundamente el desarrollo de sus vidas, sus comunidades y pueblos.

En la última década, Guatemala ha desarrollado importantes avances en materia de Justicia 
y Seguridad, constituyendo la seguridad ciudadana un área prioritaria de la política pública. 
Si bien estos avances han contribuido a la mejora en algunos indicadores de seguridad ciuda-
dana, los recursos financieros públicos para invertir en estas políticas públicas, planes, progra-
mas y proyectos son limitados. Por este motivo, es natural buscar herramientas que permitan 
determinar la naturaleza y ubicación y priorizar los sectores poblacionales más vulnerabiliza-
dos en base a los territorios donde se concentran las amenazas a la seguridad ciudadana. 

Este documento presenta el desarrollo de un índice sintético de naturaleza aditiva que mues-
tre y defina aquellos territorios que concentran las amenazas a la seguridad ciudadana en 
clave municipal El índice tiene como antecedente el Índice de Riesgos, Amenazas y Vulne-
rabilidades (IRAV) así como el Índice de Priorización de Municipios desarrollado por el PNUD 
en El Salvador. Su objetivo es contar con un instrumento que aporte en el diagnóstico y aná-
lisis de la problemática de seguridad ciudadana, desde un enfoque de seguridad humana, 
y que facilite la toma de decisiones en cuanto a orientar esfuerzos y asignar prioridades.

Como todo índice, éste posee limitaciones inherentes a la disponibilidad de datos a ni-
vel municipal y a los errores de medición en algunas variables relacionadas con la crimi-
nalidad. Sin embargo, la metodología de construcción del índice ha buscado una herra-
mienta robusta y, donde sea posible, obtener una escala que, sin ser exacta, oriente a las 
autoridades, instituciones y entidades de la sociedad civil para priorizar sus esfuerzos de 
prevención y control, que redunde en una mejora sustancial de la seguridad ciudadana.

El IPM se enmarca dentro de la Estrategia Nacional de Prevención de la Violencia y el Delito 
2017-2027 en la medida en que contribuye a activar la articulación de acciones interinstitu-
cionales e intersectoriales para el logro de resultados de forma focalizada y desde lo local.

Este documento se divide en cuatro partes, incluyendo esta introducción. La segunda parte 
presenta un marco conceptual para el índice. La tercera sección, la metodología y varia-
bles utilizadas en la construcción del mismo. La cuarta parte, los resultados del índice.

1. INTRODUCCIÓN
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2. PUNTO DE PARTIDA: un marco conceptual basado 
en el desarrollo humano y la seguridad humana

En este esfuerzo partimos del marco conceptual de seguridad ciudadana como base 
de la seguridad humana, cuya búsqueda debe efectuarse a través del desarrollo 
humano, que se expresa como una preocupación constante por la vida y la dignidad 
humana y se define como el proceso de expandir las opciones con las que cuentan las 
personas. La seguridad humana supone vivir una vida libre de miedo y de necesidad 
o miseria (PNUD, 1994). Para que exista desarrollo humano, es necesario contar con un 
entorno habilitante que permita el uso de las capacidades de las personas y estimule 
la adquisición de más de aquellas. La seguridad ciudadana, como componente de la 
seguridad humana, por tanto, es un aspecto vital de ese entorno y un elemento necesario 
para el desarrollo humano. PNUD (2010) señala que “las personas y comunidades ven 
restringidas sus opciones reales de vida y de organización debido a las amenazas contra 
la seguridad personal y patrimonial, así como contra bienes públicos fundamentales”.

Por tanto, la seguridad ciudadana es una dimensión fundamental para entender y 
promover el desarrollo humano. Este enfoque busca atender situaciones complejas de 
inseguridad mediante medidas orientadas a trabajar sobre amenazas y vulnerabilidades, 
centradas en las personas. Alkire (2003) postula que la seguridad humana consiste 
en proteger el núcleo central de todas las vidas humanas contra riesgos graves y 
previsibles, de una forma congruente con la realización humana de largo plazo.

La seguridad ciudadana es un componente de la noción más amplia de seguridad 
humana, que atañe a los aspectos del desarrollo humano que se relacionan con la 
seguridad de las personas. La comprensión de la seguridad humana como concepto ha 
evolucionado a través de los años, partiendo de la noción de la “libertad del temor y libertad 
de la miseria” incorporada en la Declaración Universal de Derechos Humanos de 1948. 

El Informe Regional de Desarrollo Humano para Centroamérica 2009-2010 
recoge algunas dimensiones de la seguridad humana que es relevante rescatar: 

• La seguridad humana es una preocupación universal en países ricos como en 
pobres y en personas pertenecientes a todos los estratos socioeconómicos. 

• Los componentes de la seguridad humana son interdependientes:  
 el desempleo, la pobreza, el crimen, los conflictos armados, el terrorismo y 

la desintegración social son fenómenos interrelacionados. 

• Es más fácil velar por la seguridad humana mediante la  
prevención que con intervenciones posteriores. 

• La seguridad humana se centra en las personas, en sus condiciones de vida, en 
las libertades de las que gozan, en su acceso a mercados y a oportunidades 
y a encontrarse libres de temor y amenazas a su integridad física y emocional.
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Dado que el objetivo declarado del IPM es la identificación de áreas prioritarias para 
intervenciones de prevención y control de la inseguridad ciudadana, el enfoque de 
seguridad humana impone la consideración de que no basta con contabilizar indicadores 
de criminalidad o aquellos estrictamente relacionados con la inseguridad, sino que es 
necesario incorporar una visión más amplia de las condiciones de la comunidad, en cuanto 
éstas también vuelven más o menos probable la aparición de amenazas a la seguridad 
personal. Por tanto, es crucial desarrollar análisis multidimensionales que incorporen 
dimensiones de seguridad, desarrollo y derechos humanos para generar mejores 
herramientas a la hora de la toma de decisión en políticas públicas de seguridad ciudadana.

Recuadro 1. Por qué la seguridad ciudadana es tan urgente e importante
En su Informe de Desarrollo Humano para Centroamérica 2009-2010, el 

PNUD reconoce 5 razones por las cuales, desde los enfoques del de-
sarrollo humano y de la seguridad humana, la seguridad ciudadana 
es crucial:

• La seguridad ciudadana está en la base de la seguridad humana: la 
protección de la vida y la propiedad son elementos básicos para la 
libertad y dignidad.

• La seguridad ciudadana es la forma principal de la seguridad hu-
mana: la estabilidad de la sociedad y la supervivencia de las formas 
sociales requiere de la protección de los individuos que la forman.

• La seguridad ciudadana garantiza derechos humanos fundamenta-
les.

• La protección contra el crimen es el deber más inmediato del Estado, 
por lo que la seguridad es un componente esencial de la ciudadanía.

• La seguridad ciudadana es fundamental para la libertad, que es la 
esencia del desarrollo humano

Fuente: Elaborado a partir de PNUD (2010)
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3. Metodología de construcción del índice

Esta sección presenta un resumen de los pasos que han permitido construir el IPM para 
Guatemala teniendo en cuenta el marco conceptual del mismo, así como los objetivos 
que persigue: 

 a)  Ser relevante y útil para la toma de decisión, empleando información      
       valiosa para la comprensión del fenómeno de la inseguridad y sus riesgos   
       asociados 
 b)  Ser fácil de entender, es decir, transmitir un mensaje claro y directo.
 c)  Contar con un buen nivel de precisión a través del uso de datos confiables.
 d)  La  información debe ser oportuna, es decir, estar actualizada y producirse   
       rápidamente.
 e)  Ser coherente, a través de una metodología adecuada que produzca un   
      índice robusto y que sigue las mejores prácticas en el ramo.
 f)   Mantener la transparencia en la metodología utilizada para que sea replicable  
       y verificable por otros.

Selección de los indicadores

Una de las decisiones más importantes en la construcción de un índice es la selección de 
los indicadores que lo componen. Esta selección debe estar guiada por el objetivo del 
índice, que en este caso es identificar y priorizar los territorios a nivel municipal para las 
intervenciones focalizadas de seguridad ciudadana desde un enfoque multidimensional. 
Se busca también indicadores fiables y relevantes relacionados con la inseguridad 
ciudadana y con la vulnerabilidad asociada a las múltiples violencias. Asimismo, deben ser 
indicadores construidos con información oportuna, que esté disponible en fecha reciente 
y con un nivel de desagregación municipal, y que, además, sean producidos de manera 
periódica, sistemática y continua, para permitir el cálculo del índice en períodos futuros.

La literatura internacional en la materia, las opiniones de expertos y expertas consultados-
as así como el trabajo conjunto con la Mesa creada para validar el IPM en Guatemala 
conformada por personal del Ministerio de Gobernación (MINGOB), expertos-as de sociedad 
civil y el equipo técnico de InfoSegura guiaron la selección de los Indicadores con base en 
dos dimensiones principales: las amenazas a la seguridad ciudadana y los factores de riesgo.

Se priorizaron las fuentes de datos nacionales con mayor calidad de registro y 
disponibilidad para los distintos hechos que constituyen las amenazas a la seguridad 
ciudadana. Por tal razón, se utilizaron los datos proporcionados por la PNC en relación 
a nueve categorías de delito y los datos del MP para los delitos de violencia contra las 
mujeres, agrupadas en tres subcomponentes: delitos contra la vida, delitos contra la 
integridad física y delitos contra el patrimonio, tal como muestra la tabla 1.  
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Es importante mencionar que todos estos indicadores se usan como totales y no como 
tasas de incidencia, debido a que el objetivo del índice es identificar los municipios 
con mayor concentración total de inseguridad ciudadana y factores asociados.

Para la definición de los indicadores relacionados con los factores de riesgo se 
tuvieron en cuenta criterios similares como la disponibilidad del dato a nivel municipal 
para los 340 municipios de Guatemala –que para el caso de las estadísticas socio-
demográficos constituye un gran desafío- así como aquellos factores en donde se 
observó una correlación más significativa con respecto a las amenazas a la seguridad 
ciudadana tenidas en cuenta como parte del IPM. De esta cuenta se seleccionaron 
cinco indicadores significativamente relacionados con el total de delitos reportados 
en un municipio: las armas incautadas a nivel municipal (fuente PNC), el porcentaje 
de población no indígena (fuente Censo INE), las personas privadas de libertad 
residentes en el municipio (fuente DGSP-MINGOB), embarazo adolescente a nivel 
municipal (fuente MSPAS) y deserción escolar en la etapa secundaria (fuente MINEDUC). 

Tabla 1. Composición del índice 

Fuente:  Elaboración Propia

  1 El indicador de homicidios totales incluye los homicidios contra mujeres, loque equivale, en la práctica, a darle un peso superior a los homici-

dios contra mujeres, en comparación a los homicidios contra hombres
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Imputación y normalización de los datos 
Previo a la definición final de indicadores-componentes del índice, se procedió a analizar 
los datos para resolver las instancias de datos faltantes y establecer escalas comunes que 
permitieron agregar indicadores que originalmente tenían escalas y distribuciones diferentes.

Para la construcción de un índice es necesario contar con datos completos y en la 
misma escala. Por tanto, para los indicadores seleccionados, se identificaron todos los 
faltantes de datos por municipio y se procedió a estimar los valores que hacían falta 
(procedimiento conocido como imputación), colocando los valores de municipios 
similares en términos de tamaño, ubicación y cercanía en otros indicadores.  

Al contar con datos completos, se procedió a transformar las variables para contar con 
un índice con mejores propiedades estadísticas. Primero, se transforman las variables 
a logaritmos y luego se modifica la escala de cada indicador en el rango de 0 a 1, 
siguiendo los pasos siguientes: se asigna el valor de 1 al municipio que tiene el valor 
máximo en cada indicador (que es siempre Ciudad de Guatemala)  y luego se toma 
el segundo valor máximo de cada indicador, y se divide el valor que cada municipio 
presenta por este segundo valor máximo. Esto se hace para cada indicador, excepto 
para el porcentaje de población no indígena, que naturalmente está entre 0 y 1.  

Análisis estadístico multivariado de las series de datos 
El análisis multivariado se realiza para comprender la estructura de los indicadores 
que componen el índice, evaluar la idoneidad de los datos y explicar las decisiones 
metodológicas subsiguientes, que son la ponderación y la agregación de los datos. 
Es importante verificar que la selección inicial de indicadores corresponde a una 
lógica común. Consiste en la aplicación de técnicas estadísticas para determinar 
en qué medida los datos reflejan una problemática común y cómo se relacionan los 
indicadores entre ellos. Se analizan las correlaciones parciales de los indicadores, las 
que son elevadas, generalmente arriba de 0.5 y cercanas a 0.7-0.8 en la mayoría de 
casos. Esto sugiere que los indicadores están asociados a una problemática común.

Luego se aplica la técnica del análisis factorial, como insumo para determinar los pon-
deradores a usar posteriormente. De esta forma, se encuentra que todos los indicadores 
pueden asociarse a un único factor subyacente, que se interpreta como la inseguridad 
ciudadana. 
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Ponderación de los indicadores 
Para realizar la ponderación de cada indicador dentro del índice, se emplearon 
dos criterios: primero, cada uno de los cuatro componentes recibe un peso que fue 
consensuado por la Mesa de validación del IPM y que refleja un consenso en cuanto 
a las prioridades de la política pública. Luego, se recurre a los resultados del análisis 
factorial como insumo para determinar el peso relativo final de cada indicador dentro del 
componente. Los pesos utilizados en la construcción del índice se muestran en la tabla 2.

Los criterios que se tuvieron en cuenta para determinar la ponderación, y que 
fueron respaldados posteriormente con criterios estadísticos, fueron los siguientes:
 

• Énfasis en el bien jurídico protegido según la Teoría General del Delito y el Marco   
 Internacional de Derechos Humanos
• Enfoque de Seguridad Humana y Enfoque basado en Derechos Humanos:    
   preponderancia de la vida e integridad física y sexual, con énfasis en grupos
  especialmente vulnerables como las mujeres, como bienes jurídicos nucleares de   
 especial protección  y atención en términos de derechos fundamentales
 De las personas. 

Tabla 2. Pesos relativos de los componentes e indicadores del índice

Fuente:  Elaboración Propia
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• Relevancia nacional por su impacto en términos de seguridad ciudadana para la  
  población.
• Vulnerabilidad social.
• Déficit de Estado.
• Prioridad de política pública: focalización en la lucha contra las extorsiones y la   
  prevención de la violencia armada.

Cálculo de Indice 
 
Por su simplicidad, para calcular el valor del índice en cada municipio, se prefiere utilizar un 
método de promedio ponderado, que consiste en multiplicar el valor de cada indicador 
(ya transformado, de acuerdo con los pasos anteriores) por el peso correspondiente 
según la tabla 2.  
El resultado arroja un índice con valores de 0 a 1, donde 0 representa la mayor seguridad 
ciudadana y 1, la mayor concentración de inseguridad ciudadana. Los resultados se 
muestran en la tabla 3.   

La figura 1 muestra la distribución de los municipios, donde se observa que 
la mayoría de ellos se encuentran en valores relativamente bajos del índice, 
entre 10 y 29, y son pocos los municipios con valores por encima de 50. Esto 
muestra que la inseguridad ciudadana se concentra en un número limitado de 
municipios, los cuales se vuelven prioridad para la política pública en la materia.

Tabla 3. Resultados del índice (en escala de 0 a 100)

Fuente:  Elaboración Propia

Fuente:  Elaboración Propia
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Los resultados del índice se muestran en la tabla 4 que contiene los 48 municipios con 
mayor valor en el IPM. 5 de los 6 municipios prioritarios para la Estrategia Nacional de 
Prevención de la Violencia y el Delito se encuentran entre los 20 municipios con más alto 
índice (3 con índice muy alto) y 30 de los 32 priorizados a nivel nacional por el Programa 
de Gobierno presentan índices altos o muy altos.  

Tabla 4. Ranking de los 48 municipios con nivel muy alto o alto en el IPM y priorización según marco de políticas públicas

EP: municipio priorizado por la Estrategia Nacional de Prevención de la Violencia y el Delito

PP: municipio priorizado por el Programa de Gobierno

Rank: posición en el ranking del IPM

4. RESULTADOS

Fuente:  Elaboración Propia
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Otra forma de visualizar los resultados es a través de mapas donde se identifican 
los municipios priorizados y con mayor incidencia de inseguridad según el 
IPM. Para propósitos de visualización, se construyen cinco categorías de 
municipios, de mayor a menor inseguridad. Estos se muestran en la figura 2. 

Figura 2. Categorías de municipios en el índice de priorización de municipios

Fuente:  Elaboración Propia
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Una presentación alternativa para visualizar  y facilitar el análisis de  los resultados es comparar 
en cada municipio su posición en el ranking del IPM con la que resulta del ranking en cuanto 
al nivel de población del municipio, y resaltar los municipios que poseen desviaciones muy 
altas o muy bajas en relación con lo esperado, en la medida en que el factor poblacional 
incide y se correlaciona con los indicadores de seguridad de forma preponderante tanto 
a nivel estadístico como desde una lectura de los fenómenos desde una perspectiva 
de seguridad ciudadana y prevención situacional de la violencia. Estas desviaciones 
permiten identificar casos de municipios donde hay dinámicas particulares que le permiten 
obtener mejores indicadores en cuanto a seguridad ciudadana aun manteniendo 
un nivel alto en el ranking de población o que indican aumentos desproporcionados 
de inseguridad a pesar de mantener una posición baja en el ranking poblacional. 

Ambos casos requieren de estudios específicos para definir otros factores 
coincidentes que infieran en los indicadores tenidos en cuenta para medir amenazas, 
vulnerabilidades y otros factores de riesgo que inciden en mayor inseguridad. 
Es preciso tener en cuenta los componentes conformadores del IPM (ver tabla 
2) para realizar este tipo de análisis a nivel municipal como un punto de partida 
para análisis territoriales más extensos que incorporen  factores relacionados con 
otros riesgos como la conflictividad social o el impacto del crimen organizado.

Tabla 5. Municipios con mayor desviación relativa en la comparativa entre posiciones IPM y ranking de población
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En la figura 3 se visualiza a nivel nacional los municipios y territorios en los que 
se concentra, según este análisis, mayor y muy mayor desviación entre la 
posición de los mismos en sendos rankings y por tanto se puede inferir que se 
concentra mayor nivel de inseguridad a la esperada según su nivel poblacional.

 

Figura 3 Municipios con mayor inseguridad a la esperada, de acuerdo al IPM y a la proyección poblacional para 2017 

(desviación positiva)
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Figura 4 Municipios con menor inseguridad a la esperada, de acuerdo al IPM y a la proyección poblacional para 2017(desviación negativa)

En la figura 4 en cambio se visualiza también a nivel nacional los municipios con menor y muy 
menor inseguridad a la esperada en relación con su posición en el ranking de población.
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En las figuras que anteceden se ha desarrollado una escala de color en la que verde 
oscuro y verde claro representan desviaciones negativas, es decir menores niveles de 
inseguridad a lo esperado, y el naranja y el rojo representan desviaciones positivas, es decir 
mayores niveles de inseguridad a lo esperado. Se ha representado en color verde oscuro 
las desviaciones mayores a 40 % de la media del grupo de 10 municipios de población 
similar al municipio analizado y en verde claro desviaciones de entre 10 y 39 % a favor con 
respecto a misma media. De manera similar, en naranja se han representado desviaciones 
desfavorables de entre 10 y 39 %, y en rojo las que superan 40 %, siempre con respecto a la 
media del grupo de los 10 municipios de población similar al municipio de análisis .

De entrada se observa una tendencia similar al patrón geográfico de la violencia 
homicida a nivel país, concentrándose las zonas de mayor inseguridad a la esperada 
(desviación positiva) en la región Central, las regiones de Oriente (limítrofe con Honduras 
y El Salvador) y la región SurOccidental (principalmente  los municipios costeros). 

Se observa una concentración de municipios con mayor inseguridad a la esperada 
en todo el corredor desde Izabal a Escuintla, lo cual incluye Puerto Barrios en Izabal; 
los 9 municipios del Departamento de Zacapa; en el Departamento de Chiquimula: 
los municipios de Chiquimula, Ipala, Quetzaltepeque y Esquipulas; en el Departamento 
de Jutiapa: Asunción Mita, Santa Catarina, El Progreso, Jalpatagua, Moyuta y 
Pasaco;  y  gran parte de los Departamentos de Santa Rosa y Escuintla, incluidas sus 
cabeceras.  Esta concentración deja fuera al Departamento de Jalapa y los municipios 
con mayores índices de homicidios de la región metropolitana, incluida la capital 

Otro grupo de municipios limítrofes con similares desviaciones son Palencia, Santa Catarina 
Pinula y Fraijanes en el Departamento de Guatemala; Sanarate, Guastatoya, El Jicaro y San 
Agustin Acasaguastlán en el Departamento de El Progreso y Salamá en Baja Verapaz .
 
En cuanto a los municipios con menor inseguridad a la esperada (desviación negativa) la 
concentración geográfica se ubica en las regiones Norte y Noroccidental, Departamentos 
de Huehuetenango, Quiché, Alta Verapaz,  ( de mayor población indígena) con algunas 
excepcione s  destacables, como por  ejemplo,  los  municipios de  Huehuetenango  cabecera  y 
La Democracia mantienen ambos una desviación muy por encima de su media por lo que sus 
niveles de inseguridad se presentan como muy mayores a lo esperado según este análisis .
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Se ha presentado un índice que permite reunir la información sobre los principales indicadores 
asociados a la inseguridad ciudadana y condensarla en una herramienta cuantitativa 
para identificar prioridades territoriales y sectoriales en la prevención y control de la misma. 

El objetivo es contar con una herramienta robusta pero flexible que oriente las políticas 
públicas en materia de seguridad ciudadana, que aporte insumos para la toma de decisión 
a nivel municipal y que pueda adaptarse a otros contextos nacionales o regionales, 
ampliando las múltiples perspectivas del análisis territorial de la violencia para motivar 
los esfuerzos de mejora y sostenibilidad en los sistemas estadísticos relacionados con 
la  seguridad ciudadana, desde la multidimensionalidad que ello conlleva. 

La herramienta también permite implementar el Programa de Gobierno en 
Seguridad Ciudadana así como la Estrategia Nacional de Prevención de 
la Violencia y el Delito del Gobierno de Guatemala, optimizando esfuerzos 
e incorporando un análisis multidimensional de la violencia y el delito. 
 

5. CONCLUSIONES
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