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LA ESTRATEGIA DE SEGURIDAD
DEMOCRATICA Y LA
ECONOMIA COLOMBIANA:
Un ensayo sobre la
macroeconomia de la seguridad

La recuperacion de la seguridad tendria un impecto nice)

positivo sobre la productividad, la inversion y el crecimiento

de la economia colombiana y la financiacion del nuevo gasto

deberia considerarse como undg QO :."ffr!.‘;u".tJ('/’-U;'H‘u' recomponer

el gasto publico, para obtener recursos [inancieros sanos, pard

u"uu-’:'-i)'r wneter a todos [os « H{"r uu»"’){-; inos en el exito u’.(" {cit /.'{('fh:’

corttra la subversion v los grupos de justicia privada, v -cpor

GqUe ros-

Ny
(/nlombia enfrenta la mas compleja situa-
cion de seguridad interna en el Hemisferio
Occidental. La interaccion de un conjunto de
amenazas -grupos insurgentes, autodefensas
ilegales, narcotrifico y crimen organizado-
representa un reto de proporciones incalcu-
lables para ¢l Estado en Colombia. Esta en
juego la supervivencia misma del orden de-
mocratico, por lo cual es fundamental que

la sociedad colombiana no escatime recur-

para reconstriir a Colombia

Por: Carlos Caballero Argaez’

sos, esfuerzos y compromiso en la lucha por

recuperar la seguridad interna del pais.

La recuperacion de la seguridad interna tie-
ne que emprenderse sin atentar contra la
estabilidad macroeconémica de Colombia.
La salud de la economia constituye, en si
misma, un elemento y una prioridad de la
estrategia de seguridad nacional. Cualquier
crisis de estabilidad y de gobernabilidad pue-

Miembro de la Junta Directiva del Banco de la Republica. Las opiniones aqui consignadas no comprometen ni al Banco
ni a su Junta Directiva. Este ensayo tuvo su origen en el articulo “La guerra y su financiacion: goportunidad para
reconstruir a Colombia?”, publicado en Lecturas Dominicales, El Tiempo, el 19 de junio de 2002. Agradezco la ayuda de
Andrés Villamizar, con quien conversamos sobre la estrategia militar y la idea de este ensayo en las semanas anteriores
al cambio de gobierno en julio de 2002, asi como la invaluable colaboracion de Juan Mauricio Ramirez y de Pablo Queru-
bin, investigadores del Banco de la Republica. Agradezco, también, los comentarios recibidos de mis colegas en la
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de ser aprovechada por la insurgencia para
avanzar en su proposito estratégico de toma
del poder. Es mas, uno de los objetivos de
la subversion es, precisamente, promover
la desestabilizacion eco-
nomica, el descontento

social y la crisis politica.

Lat recuperccion de la seguridad
iy

interna tiene que emprenderse

la “guerra” en Colombia, porque el uso ge-
neralizado de esta expresion podria condu-
cir a la adopcion de decisiones estratégicas
equivocadas. Mis que pelear una “guerra” en
el sentido convencional
de la palabra, es impor-
tante -y asi lo considera
la administracion del

sirnt atentar coritra la estabilidad

A pesar de la compleja

situacion de seguridad

Presidente Alvaro Uribe

mcicroeconomntica de Colombica

Vélez- el disenoy la pues-

La salud de la economia

interna de Colombia, el
asunto se ha manejado
desde dos perspectivas:
Una, puramente military
policial. Otra, la de las
negociaciones para buscar la paz. La evolu-
cion de los ultimos cuatro anos, en particu-
lar, las conversaciones con la cupula de las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colom-
bia (FARC), a la luz publica, con participacion
de muy diversos estamentos de la sociedad
colombiana y sin que, en forma simultanea,
tuviera lugar un cese de hostilidades, tuvo un
impacto negativo sobre ¢l comportamiento
de la economia. Pero generd un mayor gra-
do de conciencia colectiva con respecto a la
necesidad de recuperar la seguridad interna

en el pais.

éGuerra o conflicto armado?

El término “guerra” esta siendo utilizado por
los colombianos para describir la nueva fase
del conflicto armado colombiano desde el
20 de febrero de 2002, cuando se puso fin a
las conversaciones con las FARC. Sin embar-

g0, es importante precisar la naturaleza de

constituye, en st misnia, un
elemento y una prioridad de la

estrategia de seguridad nacional

ta en marcha de una
estrategia nacional de se-
guridad, con metas por
lograr en el corto y en el
mediano plazos, que
contemple los mecanismos y la financiaciéon
requerida para alcanzarlas, e incorpore un

conjunto de elementos extramilitares.

Es conveniente, entonces, aclarar el significa-
do que aqui se otorga a la palabra “guerra”.
En Colombia, la “guerra” es un enfrentamien-
to entre un Estado legitimo y fenomenos de
subversion armada, terrorismo y accion de
grupos de justicia privada o autodefensas. Es
la confrontacion de la comunidad con unos
movimientos guerrilleros y de autodefensas
que le han hecho un enorme dano a la socie-
dad y a la economia colombianas, que no tie-
nen legitimidad alguna y que cada dia cuentan

con menos apoyo popular.

Estos grupos armados no representan altos
porcentajes de la poblacion y su aceptacion
popular es muy baja. Su capacidad de disrup-
cion del orden es, sin embargo, muy grande

¥, lo peor, se ha visto incrementada en la ual-

Junta, de Miguel Urrutia, Gerente General del Banco; de Andrés Arias, del Ministerio de Hacienda, y de un buen numero
de amigos que revisaron las versiones iniciales de esle ensayo.
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tima década. Asi lo senalan las estadisticas evolucion de los atentados a la infraestruc-
que se presentan en el Grifico 1 sobre la tura de energia y de transportes del pais, y

Grafico 1
Evolucion de los atentados a la infraestructura de energia y transportes de Colombia

Atentados torres de energia ISA, 1985-2002 (*) Atentados al oleoducto Cano Limon-Covenas
y costos de reparacion
(No. de atentados) {Millones de ddlares)
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B Atentados Costos de reparacion B Atentados Costos de reparacion
(*) Datos a septiembre de 2002.
Fuente: Ministerio de Transportes, Invias. Departamento Nacional de Planeacion (DNP} v Ecopetrol
18

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Repblica, Colombia.



los costos en los cuales han debido incurrir
empresas como 1SA, las Empresas Pablicas
de Medellin, la Empresa de Energia de Bo-
gota, y Ecopetrol, por ¢jemplo, lo mismo que
el Instituto Nacional de Vias, para reparar
torres de transmision, oleoductos, v puen-

tes destruidos.

La capacidad de disrupcion y de destruccion
de los movimientos subversivos, ademas, se
ve reforzada por el éxito que tienen como
organizaciones “depredadoras”. Esto es, de
utilizar la violencia para
extraer rentas ilegales
como consecuencia de
su cercania con los mer-
cados de bienes ilegales,
de su control sobre los
mismos y de su capaci-
dad para resolver con-
flictos mediante el uso

los abusos de los derechos

de la violencia o la sola

amenaza de su uso'.

criminalidad, y la desigualdad

De ahi que, cuando se
plantean didalogos y negociaciones con un gru-
po armado como las FARC, como sucedio
entre 1999 y principios de 2002, no es por-
que este represente politicamente sectores de
la sociedad en conflicto -como en El Salvador
o0 en Guatemala, por ejemplo, en donde tam-
bi¢én habia caprtura de rentas y apoyo del ex-
terior- sino porque las FARC se convirticron
en un grupo “depredador” exitoso -el mis exi-
toso, tal vez- en la historia colombiana.

A la confrontacion propiamente
dicha con la insurgencia (FARC y
EIN) bay que sumar olros
elenmentos del caso colombiano
que lo bacen tan complejo: el
traifico de drogas, la accion de

los grupos de justicia privada,

bumanos, la delincuencia y la

econoniica.

Mis que una “guerra”, entonces, la situacion
colombiana podria caracterizarse como un
conflicto “armado”, en la medida en que se
trata de una “confrontaciéon primordialmen-
te interna -entre miembros de un mismo
Estado y cuyo escenario es el territorio de
dicho Estado- con efectos y ramificaciones
externas, sobre todo aquellas relacionadas
con el problema de las drogas ilicitas”™ . A la
confrontacion propiamente dicha con la in-
surgencia (FARC y ELN) hay que sumar otros
elementos del caso colombiano que lo ha-
cen tan complejo: el tra-
fico de drogas, la accion
de los grupos de justicia
privada, los abusos de
los derechos humanos,
la delincuencia y la cri-
minalidad, v la desigual-
dad econdomica. Es un
conflicto con muchas
aristas que hay necesi-
dad de tratar y atacar de
manera simultinea. La
experiencia de separar
areas del conflicto y de
hacerles frente de manera independiente no

ha sido exitosa en el pasado.

Necesidades, objetivos y medicion
de resultados

La definicion anterior coloca en perspectiva
las necesidades de gasto militar y de policia.
Por una parte, actuar contra ¢l elemento de

! Restrepo, Jorge Alberto (2001). “Analisis economico del conflictos internos”, Mimeo, octubre.

2 Posada Carbo, Eduardo. (2001). ;. Guerra civil? El lenguaje del confiicto en Colombia. Libros de Cambio, AlfaOmega y
Fundacion ldeas para la Paz, p. 38. La discusion de Posada es especialmente relevanle por constituir un esfuerzo
sistematico por definir el tipo de “guerra” que se libra en la actualidad en Colombia. En la introduccidn al libro, Posada
comenta que el concepto de "guerra” que se seleccione “estaria definiendo la naturaleza del conflicto y condicionando
asi la gama de posibilidades para enfrentar su solucion”,
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terrorismo de la confrontacion, contra los  de seguridad nacional. Ambos necesitarin,
ataques a las poblaciones colombianas y con-  posiblemente, aumentos en el pie de fuerza
tra los permanentes hostigamientos a los ci-  de las Fuerzas Armadas y de la Policia®. Y nin-
viles por la via de los secuestros y las “pescas  guno de los dos tendra un impacto positivo
milagrosas”, necesita un plan, inteligencia, duradero de no estar acompanados por ac-
comunicaciones y capacidad de acciéon poli- ciones gubernamentales en los otros fren-
cial y militar rapida con base en unidades es- tes que hacen parte del conflicto y que se
pecializadas. Por otra, cubrir todos los han mencionado y particularmente en dos
rincones del territorio nacional de manera  de suma importancia: el social, para mejo-
permanente, en particular cerca de 165 po-  rar el bienestar de los colombianos y el
blaciones en donde no hay en la actualidad institucional, para construir ¢l andamiaje ju-
presencia ni de las Fuerzas Militares, ni de la dicial que exige la vigencia de la ley en todo

Policia, requiere ampliar el territorio nacional.
el pie de fuerza de am- El resultado final exitoso de ese
bas organizaciones yvin-  ¢7//renlaniento deberia medinse El resultado final exitoso
cular mas estrechamente por la recuperacion, por paris de ese enfrentamiento
a la poblacion civil con o/ Fstaddo, ool soberartic sobre  deberia medirse por la
su propia defensa me- la totalidad de la geografia recuperacion, por parte
diante la organizacién . /ombicnc v del monopolio de  del Estado, de la sobera-
de “fuerzas locales de la justicia v de las armas para nia sobre la totalidad de
seguridad”. que imperen una sola fuerza la geografia colombiana
,:‘. T T iy et Sl g y del monopolio de la
Estos dos objetivos re- ; 2 B R o e e justicia y de las armas
quieren planes de accion - i 1 . para que imperen una
distintos. Para obtener PR SRS ORIy sola fuerza publica, una so-
el primero, por ejem- b it la ley, un solo sistema ju-

plo, es fundamental la actuacion conjunta de  dicial y unas Gnicas instituciones politicas y
Ejército, Armada y Aviacion a través de fuer-  economicas. El Estado en Colombia ha logra-
zas de despliegue rapido. Para alcanzar ¢l se-  do cimentar su legitimidad en las ciudades,
gundo, es crucial la actuacion de la Policia y en lo urbano, en donde en la acrualidad ha-
la participacion de la poblacion civil en cada bita mas del 75% de la poblacion. Alli hacen
localidad con el fin de asegurar que, una vez  presencia, asi sea débilmente, las institucio-
despejado el terreno de grupos subversivos, nes. No ocurre lo mismo en las dreas rurales,
se mantenga la seguridad en la respectiva  que en extension conforman la geografia de
zona. Ambos esfuerzos deben estar debida- un pais grande, diverso y disperso. Buena
mente coordinados y, por consiguiente, cons- parte de esos espacios se encuentran ocupa-

tituyen elementos de una estrategia global  dos por la sangre, el hambre, la injusticia y el

1 Para expertos como Alfredo Range!, en la nueva fase de confrontacidn con las FARC, “que estara basada en el sabotaje a
gran escala contra la infraestructura energética, vial y de comunicaciones... se requiere doblar el pie de fuerza del Ejército
e incrementar sustancialmente el gasto militar”, en “La guerra economica”, El Tiempo, marzo 15 de 2002, pp. 1-19.
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terror. Y aunque se han presentado oportu-
nidades para corregir esta tétrica situacion, a
través, por ejemplo, de las regalias que gene-
ré en el pasado reciente la explotacion de las
minas y del petréleo, esta riqueza se dilapido;
a las gentes les llegaron piscinas de olas y ve-
l6dromos en vez de carreteras, escuelas o cen-

tros de salud®.

Como si lo anterior fuera poco, la existencia
misma de las regalias dio lugar a una pugna
por su control por parte de los grupos sub-
versivos, en particular de las FARC vy del ELN,
como sucedio, por ejemplo, en regiones
como Arauca y Casanare, a través de la infil-
tracion de representantes de estos grupos en
el proceso politico local. En gran sintesis, la
distribucion de regalias a las regiones ricas
en recursos energélicos y mineros no con-
dujo al fortalecimiento de las instituciones
fundamentales para el funcionamiento civi-
lizado de las comunidades, ni a la construc-
cion de un mejor pais. Por ¢l contrario, en
algunas partes de la geografia colombiana

estimuld el conflicto armado.

Plan del ensayo y aclaracion

Este ensayo tiene un proposito fundamental
y varios especificos. El primero es vincular
los temas de seguridad -tratados generalmen-
te por expertos en los temas militares y de
seguridad interna sin tener en cuenta, ade-
cuadamente, las restricciones de cardcter
economico- con los de la economia -trata-
dos generalmente por macroeconomistas,
que no se preocupan por conocer los temas

militares y, en particular, los de la estrategia

de seguridad de un pais-. El enlace entre se-
guridad y macroeconomia es necesario para
el éxito en la soluciéon del conflicto.

Entre los segundos se encuentran los siguien-
tes: describir la trayectoria reciente del gas-
to militar y comparar sus niveles con aquellos
de paises de desarrollo relativo similar al
colombiano y con el de paises que enfren-
tan situaciones de conflicto armado; delinear
los principales elementos de la estrategia de
seguridad en sus aspectos de aumento del
gasto publico en defensa y seguridad, y, por
ultimo, analizar la necesidad de nuevo gasto
militar y de policia, asi como su financiacion
y sus efectos sobre el crecimiento y la estabi-

lidad macroeconémica del pais.

Una conclusion importante, tal vez intuitiva
para muchos, es que la recuperacion de la
seguridad tendria un impacto muy positivo
sobre la productividad, la inversion y el cre-
cimiento de la economia colombiana v que
la financiacion del nuevo gasto deberia con-
siderarse como una oportunidad para recom-
poner el gasto pablico, para obtener recursos
financieros sanos, para comprometer a to-
dos los colombianos en el éxito de la lucha
contra la subversion y los grupos de justicia
privada, y -¢por qué no?- para reconstruir a

Colombia.

Cuando este ensayo se encontraba en elabo-
racion, ¢l Gobierno Nacional divulgd un
documento preliminar con los elementos
basicos de su politica de defensa y seguri-
dad democritica, al cual se hace referencia

aqui, sin intentar ni una evaluacion, ni un

$ Este comentario sobre la desigualdad en la legitimidad del Estado y el abandono de extensas areas de la geogralia se

agradece a Juan Ricardo Ortega.
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analisis a fondo del mismo. Se trata, mas
bien, de complementar algunos de sus as-
pectos con los economicos y de contribuir,
de esta manera, a refinar, hasta donde ello
es posible, la formulacion de la estrategia de
seguridad del Gobierno®.

/. EL GASTO EN DEFENSA Y
SEGURIDAD EN COLOMBIA:
TRAYECTORIA Y COMPARACIONES

El anilisis en retrospectiva del gasto en de-
fensa y seguridad en Colombia -que inclu-
yve tanto el gasto de las Fuerzas Militares
como el de la Policia Nacional- muestra un
aumento gradual a partir de la segunda
mitad de los anos screnta, que se acentia
a lo largo de los noventa. El deterioro de
la situacion de orden publico por el avan-
ce de los grupos subversivos, el surgimien-
to del narcotrifico, y la aceleracion de la tasa
de homicidios, fenomenos todos estos que
se presentan con intensidad a partir de los
anos setenta, explican la tendencia del gasto
en defensa y seguridad®.

A pesar de la degradacion del orden publico
v de los altos niveles de violencia reflejados
en los atentados terroristas v en el narco-
terrorismo de finales de los anos ochenta, al
iniciarse la década de los noventa el gasto
en defensa y seguridad representaba aproxi-
madamente el 2,0% del PIB y se repartia
aproximadamente por mitades entre gasto

militar y gasto en policia.

A partir de 1992 se acelero el ritmo de creci-
miento del gasto militar y de policia. El ma-
yor incremento tuvo lugar en el pago de
pensiones, que paso de representar 0,3% del
PIB a 1,5% del PIB entre 1990 y 2002, a tiem-
po que los pagos por servicios personales
pasaron de 0,9% a 1,6% v los gastos genera-
les se mantuvieron alrededor de 0,5%. Se
estima que en el ano 2002 el gasto en de-
fensa y seguridad se habria elevado a 3,7%
del PIB (repartido aproximadamente por
mitades entre Fuerzas Militares y Policia).
Excluyendo pensiones, este porcentaje co-
rresponde al 2,2% del PIB, tal como puede
observarse en el Grafico 27, % 7. En valor

absoluto, el gasto militar y de policia efecti-

5 Reptblica de Colombia, “Politica de defensa y seguridad democratica” (borrador). Documento presentado en el Seminario
sobre seguridad organizado por la Fundacion Buen Gobierno que tuvo lugar en Bogota el dia pimero de noviembre de 2002.

¢ Un buen analisis de la evolucion del gasto en defensa y sequridad desde 1950 se encuentra en Gonzalez, Francisco, y
Posada, Carlos Esteban, "Criminalidad, violencia y gasto publico en defensa, justicia y seguridad en Colombia”, en Economia
Institucional, Revista de la Facultad de Economia, Universidad Externado de Colombia, No. 4, primer semestre de 2001.

; Estos datos fueron elaborados por Juan Mauricio Ramirez y Pablo Querubin y estan contenidos en una nota de circula-
cion interna del Banco de la Republica, "Una nota sobre el gasto militar y comparaciones internacionales”, Banco de la

Republica, octubre de 2002.

s La Ley 4 de 1992 establecié un programa plurianual de inversiones, el disefio de un plan quinquenal para la fuerza publica y
un cronograma de nivelacion salanal. De otra parte, entre 1992 y 1996 tuvo lugar un incremento en el pie de fuerza del orden
de 28%, destinado a proteger la infraestructura vial y energética de los ataques de la subversion. En este periodo se cred el
denominado impuesto de guerra para financiar el mayor gasto militar. Véase Ministerio de Defensa Nacional, “El gasto militar
en Colombia”, Bogota, marzo de 2002, capitulo lll, Analisis del gasto militar en Colombia.

. En el periodo, de 1990 a 2000, el gasto de funcionamiento militar representd, en promedio, el 84,5% del gasto militar
total, mientras la inversién representé el 15,5% restante. A lo largo de la década el gasto de inversion cayé como
proporcion del gasto militar total. De acuerdo con el Ministerio de Defensa, “Colombia tiene una produccion del bien
defensa mucho mas intensiva en mano de obra que en capital®, ibid, p. 49.
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Gralfico 2

Evolucion del gasto de Fuerzas Militares y Policia, 1990-2002
(Como porcentaje del PIB)
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vo (neto de pensiones) ascenderia, enton-

ces, a US$1.500 millones anuales.

El gasto militar y de policia aumenté en for-
ma importante en 1993 y 1994 (20% por ano
en términos reales) y en los altimos tres
anos, en los cuales ha-

bria crecido a una tasa

cios personales (15.2% por ano en términos
reales), entre 2000 y 2002 ¢l mayor gasto ha
tenido lugar en los gastos generales, que se

incrementarian 59,9% por ano' (Cuadro 1).

¢Es alto o bajo el gasto militar en Colombia?

La respuesta a este inte-

anual de 10.2%. Las luen-
tes de crecimiento del
gasto han sido, sin em-
bargo, diferentes: mien-
tras que entre 1992 y

1994 ¢l mayor incremen-

to en el gasto en defensa y seguridad distinto
a pensiones tuvo lugar en el rubro de servi-

¢Es alto o bajo el gasto militar en
Colombia? La respuesta a este
interrogante depende de la
evaluacion gue se realice sobre
la intensidad y la duracion del

conflicto armado en el pais.

rrogante depende de la
evaluacion que se reali-
ce sobre la intensidad y
la duracion del conflicto
armado en el pais. Si se
considera que Colombia

atraviesa por una situa-

cion prolongada de conflicto armado inter-

no hay necesidad de comparar su nivel de

13 Ramirez, Juan Mauricio, y Querubin, Pablo, “Una nota sobre el gasto militar en Colombia y comparaciones internaciona-
les”, en Op. Cit. Los gastos generales militares corresponden a insumos fundamentales para la operacion militar: gaso-
lina, dotaciones, raciones de campana.
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uadro 1
Gasto militar (pagos)
(Crecimiento real anual, %)

Servicios Gaslos Transferencias Pagos

personales generales Pensiones Cesanlias Total Sin pensiones
1991 0.4 1.0 (2.1) 47.3 11 1.8
1992 15.0 (25.0) 19.6 (31.5) 24 (1.2)
1993 14.9 47.0 14,7 60,9 228 249
1994 15,8 1.5 475 57.5 21.8 15,7
1995 6.4 (10.2) 8.7 69,8 51 40
1996 1.6 (4.6) 15.5 32,2 53 2,0
1997 (2.9) 3.7 82 (8.4) 0.9 (1.7)
1998 26,2 (38.9) 10.4 2.0 7.8 6.8
1999 37 (48,3) 8,2 (29.6) (2.6) (7.0)
2000 94 102.9 0.7 (14,1) 11,0 15,9
2001 39 19.8 7.2 (12,7) 6.0 5.6
2002 02 56.9 04 (18.8) 65 9.1

gasto con ¢l de paises en condiciones simi-
lares. En esta perspectiva el gasto militar en
Colombia es bajo, tal como puede apreciar-
se en ¢l Cuadro 2. Es bajo, también, si se
compara con el promedio registrado entre
1990 v 1998 en 18 paises de América Latina
(Grafico 3).

De acuerdo con un indicador de intensidad
del conflicto, calculado por el Centre for
Systematic Peace en 1999, citado en la nota de
Ramirez y Querubin, Colombia se clasificaria
en un nivel de intensidad de conflicto similar
al de paises como Argelia, Burma, Burundi,
Liberia v Rusia; solamente los conflictos en

Angola, Sudan, Congo, Etiopia y Sri Lanka se
catalogarian como de mayor intensidad que
el colombiano!' . En comparacion con los pai-
ses con una intensidad de conflicto similar, Co-
lombia es ¢l que tiene un menor gasto en
defensa como proporcion del PIB, estimado
este como 2,.4%, cifra que corresponde al pro-
medio observado en ¢l periodo de 1990 a
1999. Por otra parte, ¢l promedio del gasto en
defensa y seguridad con respecto al PIB en ¢l
periodo de 1990 a 1999 para 24 paises con
conflictos internos en 1999 seria de 4,51%. Un
ejercicio econométrico senala que el gasto en
defensa y seguridad en Colombia deberia ser

de este orden' .

Ibid. El conflicto israeli apareceria como de menor intensidad que el de Colombia.

El ejercicio consiste en calcular el promedio de gasto militar como proporcion del PIB en funcion de la intensidad del conflicto,

controlando por el PIB per capita y se realizo para 21 paises en conflicto, excluyendo a Colombia. El resuliado debe interpre-
larse con cautela puesto que no se controlan variables importantes como la eficiencia del gasto militar. Ramirez, Juan Mauricio,
y Querubin, Pablo, “Una nota sobre el gasto militar en Colombia y comparaciones intemacionales, en Op. Cil.

24

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Repblica, Colombia.



Cuadro 2
Gasto en defensa (promedio, 1990-1999)
(Como proporcion del PIB)

Republica Democratica del Congo 14,40 Liberia 13,42
Angola 10.43 Israel 9,36
Etiopia 7.25 Irak 5,50
Burundi 519 Ruanda 4,37
Turquia 4,02 Sri Lanka 3,67
Rusia 3,60 Lesotho 315
Myanmar 312 Argelia 2,84
Colombia 2,42 India 2,33
Sudan 2,26 China 2,15
Sierra Leona 1.91 Uganda 1.90
Espaia 1,54 Filipinas 1.40
Nigeria 1,30 Nepal 0,83
Promedio 4,51
Fuiente nckholm Internatiopal Peace Research Institute (SIPAI

Grafico 3
Participacion gasto militar en el PIB Latinoamérica, 1990-1998
(Porcentaje)
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En razon de la naturaleza del conflicto arma-
do en Colombia, el gasto se ha enfocado fun-
damentalmente en personal (pie de fuerza) y
en menor medida a la adquisicion de equipo
militar de alta tecnologia, armamento, equi-
pos de comunicaciones, transporte, etc. De
acuerdo con una tesis elaborada recientemen-
te por un estudiante del
programa de Magister de
la Universidad de los An-
des, “en Colombia la agu-
dizaciéon del conflicto
armado interno ha provo-
cado un incremento en la
asignacion de la fuerza la-
boral del sector defensa... Mientras que en
1990 el pie de fuerza ascendia a 199.620 per-
sonas, equivalentes a un miembro de la fuerza
publica por cada 175 habitantes 0 a un miem-
bro por cada 5,7 kilobmetros cuadrados;: en
2000 el pie de fuerza ascendid a 288.090 per-
sonas, equivalentes a un miembro por cada
145 habitantes o a un miembro por cada 3,96
kilobmetros cuadrados™.

En los ultimos anos la consecucion de
aeronaves de transporte y combate, equipos
de vision nocturna y, en general, de mejor
armamento, han reforzado el equipamiento
del Ejército y de la Policia. Sin embargo. las
fuerzas de seguridad atn se caracterizan por
un nivel de equipamiento y entrenamiento
relativamente pobre. El gasto por efectivo es
muy bajo, aun si se le compara con el de
otros paises latinoamericanos como Chile,

Brasil, o Venezuela. Mientras Colombia gasto

En comparacion con los paises
corn una intensidad de conflicto
similar, Colombia es
e menor gasto en defensa conto

proporcion del PIB, estimado este

en el ano 2000 aproximadamente USS§12.600
por cada miembro activo de las Fuerzas Mili-
tares, Chile gast6 casi tres veces mas, Brasil
seis veces mas y Venezuela cerca de un 40%
mas por cada miembro activo de sus Fuer-
zas Armadas. Los niveles de pie de fuerza
en Colombia son también bajos si se les
compara con ¢l de otros
paises similares. En el
ano 2000, el nimero
de efectivos por cada
100.000 habitantes en
Colombia habria sido

el gue tiene

de 398, mientras en Chi-

como 2,94%.

le era de 577, en Egipto
de 648 y en Israel de 2.798.

Por ultimo. cualquier calculo con respecto a
los ingresos de los grupos insurgentes en Co-
lombia es, por su naturaleza, dificil de reali-
zar y muy poco confiable. No faltan, sin
embargo, individuos o grupos que, en Co-
lombia y en el exterior, producen estimativos
de ingresos que, en algunos casos pueden
llevar a la conclusion de que la “ventaja pre-
supuestal” de las Fuerzas Armadas -incluyen-
do a la Policia Nacional- sobre las FARC no
seria demasiado grande'.

Il. EL GASTO EN DEFENSA Y
SEGURIDAD Y IA ESTRATEGIA
INTEGRAL DE SEGURIDAD

En una situacion como la colombiana es difi-

cil dudar de la necesidad de aumentar el gas-

Pérez Sandoval, Ricardo, "Conflicto armado interno y asignacion de recursos al sector defensa: un analisis de la res-

puesta optima de la economia”, tesis de grado para optar por @l titulo de magister en Economia, Universidad de los

Andes, p. 17, agosto de 2002.

En general, las cifras que se encuentran en el internel muestran montos de recursos anuales de los movimientos

subversivos muy altos, sin que se presente la metodologia que se utiliza en los calculos de ingresos. Las distintas
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to en defensa y seguridad. Un criterio funda-
mental, a la hora de las definiciones de mon-
to del gasto o del aumento del pie de fuerza,
es tener claridad con respecto a la estrategia
de seguridad que se va a ejecutar. Porque el
gasto y el pie de fuerza son herramientas, o
medios para lograr unos fines y no un fin en
si mismo: es la estrategia
la que encadena los me-
dios y los fines. En vez de
preguntarse qué tipo de
estrategia se puede finan-
ciar con un nivel de gas-
to predeterminado, hay que preguntarse por
la estrategia a seguir para luego definir como
financiarla. Entonces, hay que precisar los tér-
minos v referirse a asuntos concretos y no a

generalidades.

Sin una estrategia de seguridad, mavores ni-
veles de gasto seguramente tendrian un im-
pacto muy limitado. Es lo que ocurriria,
probablemente, si se aumentara el gasto en
defensa y seguridad a niveles cercanos al 5 6
al 6% del PIB. Ademas, el incremento del gas-
to militar y de policia no es un evento que
pueda tener lugar en forma inmediata sino,

por el contrario, un proceso que toma tiem-

Sin una estrategia de seguridad,
mayores niveles de gasto
seguramente tendrian un

impacto muy limitado.

po, porque requiere que se materialice una
serie de condiciones, como la formacion de
mandos, o la construccion de instalaciones,

por ejemplo.

No se trata, por consiguiente, de elevar el gas-
to militar al equivalente al efectuado por los
Estados Unidos o los pai-
ses europeos en la Se-
gunda Guerra Mundial,
como algunos parecen
entenderlo. Deberia ser
claro para los colombia-
NOs, UE SOMOS (UIENEs Vamos por una u otra
via a sufragar ese aumento del gasto, en qué
se va a gastar y con qué propositos. Este in-
grediente esta haciendo falta en la discusion
publica. Mientras no se incorpore y se acla-
ren las cosas, se perderda un tiempo precioso.
Peor. Faltara el compromiso decidido de las
gentes con ¢l propoésito nacional de luchar

contra la guerrilla y el terrorismo.

En la actualidad se reconoce que la seguri-
dad es una condicion necesaria pero no su-
ficiente para el crecimiento econémico. En
un documento preliminar de la Administra-

cion del Presidente Uribe Vélez sobre la po-

fuentes calculan que alrededor del 50% de estos ingresos proviene del narcotrafico y que menos del 15% es utilizado
para pagar gaslos operacionales como material bélico, armamento, medicinas, alimentacion y equipos de comunicacio-
nes. Con estos ingresos, ademas, las FARC estarian invirtiendo en la modernizacion de su armamento e incluso en su
fabricacién, en la consolidacion de emisoras clandestinas y en la compra de equipos medicos para evilar la salida a
centros urbanos. Estos calculos no tienen en cuenta el acervo de riqueza de los grupos insurgentes y arrojarian un
ingreso “por combatiente” superior al de las Fuerzas Militares, lo cual es discutible y dificil de soportar con rigor acadé-
mico. Algunas de esas direcciones en internet son las siguientes:

www.geo-estrategy.com/argentina/defensa/articulos/def270601-1.htm

www.elcolombiano.com/micolombiano/presente/narcotizan.htm

http//personal2.iddeo.es/criminologia/DiccionarioFARC.HTM

www.lelesat.com.co/DL/guerrad html

www.tercera.cl/diario/1999/03/14/14.28.3a INT.FARC.html
www.tercera.cl/diario/1999/09/07/07/.16.3a.INT.COLUMNA .htmi
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litica de defensa y seguridad democritica se
afirma que “mientras no haya seguridad en
Colombia, sera dificil devolverle la confian-
za a los inversionistas nacionales y extran-
jeros, recuperar la economia, aumentar la
inversion puablica y privada, y luchar con éxi-
to contra el desempleo”. Es mas, en dicho
documento se considera que la capacidad
“de

ofrecerle bienestar a la

de la economia

poblacién es uno de los
intereses nacionales
que fundamentan la Po-
litica de Defensa y Segu-
ridad Democratica”,
por lo cual, es claro que
“el deterioro de las con-
diciones socioeconomicas de la poblacion
debe entenderse como una grave amenaza

para la seguridad”™".

Considerar gue es posible recuperar la eco-
nomia y lograr estabilidad politica y social,
sin contar primero con un ambiente de se-
guridad y la vigencia del imperio de la ley en
el pais, simplemente no es realista. ¢Cual se-
ria ¢l nuevo concepto operacional para la
fuerza publica dentro de la nueva politica
de defensa y seguridad? En términos muy
sencillos podria describirse como la recupe-
racion del control del territorio y el mante-
nimiento de esta situacion en el tiempo. De
nacdla serviria reconquistar unos territorios,
arrebatindolos a los grupos al margen de la

Considerar que es posible
recuperar la economniia y lograr
estabilidad politica y social, sin
contar primero con un ambiente
de seguridad y la vigencia del
imperio de la ley en el pais,

simplemerite no es realista

ley, si poco después se pierden de nuevo y
en ellos se cometen aun mas atropellos con-
tra la poblacién civil. Ese seria un verdadero

despilfarro de esfuerzos y recursos.

Se trataria, entonces, de complementar el
accionar de las Fuerzas Militares, las cuales
deberan retomar los territorios en manos
de la subversion, con
una presencia perma-
nente en ellos de la
fuerza publica, tanto
de la Policia Nacional
como de fuerzas locales
de seguridad, las cuales
tendrian a su cargo la
defensa de la poblacion
civil y la consolidacion de las instituciones
publicas v la autoridad del Estado a nivel
local'®. En esencia, ¢l concepto que debe-
ria aplicarse es la separacion de la funcion
de las Fuerzas Militares y la de la Policia, de
tal mancra que ni las unas actien en activi-
dades que le competen a la otra, ni esta ul-
tima asuma funciones que corresponden a

las Fuerzas Armadas en su conjunto.

La ejecucion de la estrategia comprenderia
varias etapas. La primera consistiria en des-
pejar un drea determinada, enfrentando a
las fuerzas insurgentes o irregulares. El ci-
clo de recuperacion del control del territo-
rio se “iniciara con las operaciones ofensivas

que adelanten las unidades con jurisdiccion

Republica de Colombia, “Politica de defensa y seguridad” (borrador), Mimeo, Op, Cit., p. 9.

A pesar de la importancia dentro de |a estrategia de seguridad del Departamento Administrativo de Seguridad (DAS). en

este ensayo no se hace un analisis especifico de su funcion, ni de su gestion, ni de sus limitaciones financieras. Se
entiende, sin embargo, que el DAS es un instrumento clave para la captura de los cabecillas de la guerrilla y que su
trabajo de inteligencia y su funcion de policia judicial son criticos para el buen éxito de la accion de las Fuerzas Armadas

y de Policia.
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territorial fija”, operaciones que “recibiran
el apoyo de las brigadas moviles y de las tro-
pas divisionarias para permitir el regreso de
la Policia Nacional a aquellos municipios
donde actualmente no tiene presencia”™'”. La
segunda, se concentraria en desvertebrar
la infraestructura insurgente, funcion que co-
rresponderia a las fuerzas policiales. Y una,
la tercera, tendria como proposito defender
los territorios recuperados, lo cual corres-
ponderia primordialmente a la fuerza de se-
guridad local, l6gicamente con el apoyo de
la Policia y, en caso de ser necesario, si la
guerrilla adelanta ataques masivos, de las

Fuerzas Militares' |

A. El papel de las Fuerzas Militares:
recuperacion del territorio

Las Fuerzas Militares se consolidarian como
una verdadera fuerza de choque, capaz de
operar de manera conjunta y con la capaci-
dad de transportarse a cualquier rincon de la
geografia colombiana en muy corto tiempo.
El esquema para lograr este objetivo ya esti
disenado. Es el de la acrtual Fuerza de Des-
pliegue Ripido (Fudra), que esta compuesta
por cuatro brigadas (tres brigadas moviles y
una de fuerzas especiales), para un total

aproximado de 4.000 soldados profesionales.

De hecho, ¢l esquema operativo de las Fuer-
zas Militares giraria alrededor de al menos
cinco Fudras, ubicadas en puntos estratégi-

cos del territorio nacional y que pudieran

Y Ibid,, p. 15.

ser desplegadas en pocas horas y entrar en
combate de manera inmediata. Como com-
plemento a las Fudras y sus brigadas se ten-
drian batallones especializados, como el
actual de “alta montana”, ademais de las fun-
ciones que cumplen los soldados regulares
en las diferentes actividades de las Fuerzas
Armadas.

El papel de las Fuerzas Militares consisti-
ria, como ya se ha mencionado, en ocupar
un territorio, forzando el retiro y replie-
gue de las fuerzas irregulares para facilitar
el establecimiento de una estructura per-
manente de seguridad, con la presencia de
la Policia Nacional y de las fuerzas locales
de seguridad. Igualmente, corresponderia
a las Fuerzas Militares prestar apoyo a las
fuerzas de seguridad local, en caso de que
corrieran el riesgo de ser atacadas por la

subversion.

Para lograr ¢l objetivo asignado a las Fuer-
zas Militares dentro de la nueva politica, el
Gobierno se propone su fortalecimiento en
cuatro aspectos principales: incrementar los
recursos econOmicos para aumentar y recoms-
poner el pie de fuerza; mejorar la calidad, el
alistamiento y el mantenimiento de los equi-
pos; mejorar los procesos de inteligencia; y
dar continuidad a los programas enfocados
a capacitar a los efectivos de la fuerza puabli-
ca en derechos humanos y derecho interna-

cional humanitario'”.

De acuerdo con el documento del Gobierno, “una vez restablecida la presencia de la fuerza publica en las zonas deter-

minadas se conformara un grupo combinado o fuerza de seguridad local, encabezado por soldados profesionales y
compuesto esencialmente por soldados regulares y de apoyo.” Ibid., p. 15.

Ibid., p. 16.
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B. El papel de la Policia Nacional:
luchar contra el delito y garantizar
la convivencia ciudadana

Asi como la mision principal de las Fuerzas
Militares consistiria fundamentalmente en en-
frentar la guerrilla vy recuperar el territorio, a
la Policia Nacional corresponderia hacer pre-
sencia permanente en todo el pais para “lu-
char contra el delito y la criminalidad,
particularmente el narcotrifico, el homicidio,
el secuestro y la extorsion, asi como desarro-
llar una politica que garantice niveles crecien-

tes de convivencia pacifica ciudadana™® .

Una funcion especifica que deberia desarro-
llar la Policia Nacional, con la contribucion
de la ciudadania, es desarticular toda la es-
tructura de apoyo logistico de la insurgen-
cia. De hecho, romper esta estructura ¢s tarea
tan 0 mas importante que la derrota tictica
en el campo de batalla por parte de las Fuer-
zas Militares. Porque mientras esa estructu-
ra se mantenga, la insurgencia estari en
capacidad de reemplazar las bajas que la fuer-
za publica le propine. En cambio, si la es-
tructura de apoyo es desmantelada, la
insurgencia no podria reponerse de los gol-
pes que reciba en su enfrentamiento con las

Fuerzas Militares.

Esta labor tendria que sustentarse en un cui-
dadoso trabajo de inteligencia, que debe in-
cluir la infiltracion de las redes clandestinas
de la insurgencia y culminar en la captura y
en la judicializacion de sus miembros. Infor-
tunadamente esta actividad tiende a descui-

20

Ibid., p. 16.
Ibid., p. 16.

an

darse porque los gobiernos otorgan priori-
dad al aspecto militar de la insurgencia, que
es la parte visible y podria no ser la priorita-
ria. Es por esta razon, entre otras, que, por
lo general, resulta dificil enfrentar de mane-

ra exitosa el fenomeno de la subversion.

Desde luego, detectar y eliminar la red de
apoyo clandestino de la insurgencia no debe
ser la mision exclusiva de la Policia Nacional
sino la contribucion de esta institucion a la
estrategia contrainsurgente. El mismo esque-
ma deberia aplicarse para desarticular los
otros grupos irregulares, tales como las
autodefensas ilegales, asi como las bandas de
crimen organizado dedicadas al narcotrafico,
al trafico de armas y a las demas actividades

ilicitas asociadas al conflicto interno.

Para lograr realizar estas tareas de manera
efectiva, la Policia Nacional requiere también
aumentar su pie de fuerza -tanto en numero
de patrulleros como en cuadros de mando-
que es insuficiente, como lo reconoce el
Gobierno, “con el fin de que la Policia pue-
da retornar a aquellos municipios donde no
tiene presencia, fortalecerla donde esta es
débil y aumentarla en las ciudades para en-

frentar los delitos de mayor impacto social y

"na

prevenir posibles atentados terroristas™! .

En Colombia hay un policia por cada 613
habitantes, es decir 1,63 por cada mil habi-
tantes. Existe, entonces, un déficit de unos
80.000 policias para alcanzar una meta de
contar con un promedio de tres policias por

cada mil habitantes, cifra considerada como
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el minimo necesario para un pais en una si-
tuacion de seguridad estable, lo cual da una
idea de la magnitud del reto que enfrenta
Colombia**. Aun si el pais no enfrentara las
amenazas que actualmente afronta, seria
necesario aumentar considerablemente el pie

de fuerza de la Policia.

No solamente es necesario aumentar el pie
de fuerza de la Policia. También es urgente
mejorar la capacitacion en el darea de inteli-
gencia humana. Debe
continuarse el proceso
de construccion de cuar-
teles de policia mas re-
sistentes a los ataques
pOr cuanto estos son,
generalmente, objetivo
militar de la guerrilla. Y serd muy importan-
te capacitar a los miembros de la Policia Na-
cional para que interactien de manera eficaz
tanto con ¢l Ejército, la Armada y la Aviacion,
como con las nuevas fuerzas de seguridad

local.

C. Las fuerzas de seguridad local:
consolidacion del control territorial

Si bien la tarea de mantener el control sobre
las areas de las cuales hayan sido expulsadas
las organizaciones al margen de la ley recae
en buena parte sobre la Policia Nacional, esta
no puede asumirla sin el apoyo de las fuerzas
de seguridad local, compuestas por indivi-
duos originarios de las regiones afectadas por
los fenomenos de insurgencia, narcotrafico y
crimen organizado. Las fuerzas de seguridad

local cumplirian una funcion crucial dentro

&=

No solamente es necesario
aumentar el pie de fuerza de la
Policia. También es urgente
miejorar la capacitacion en el

crea de inteligencia bumane.

de una estrategia de seguridad y estarian con-
formadas por soldados profesionales, solda-
dos regulares y personal de apoyo, dentro de
la estructura organica y de mando de las Fuer-
zas Armadas.

La razon por la cual la mision de mantener
¢l control de las dreas que se recuperen debe
corresponder a las fuerzas de seguridad lo-
cal es muy sencilla: ningin pais puede en-
frentar un enemigo de caracter irregular
unicamente con fuerzas
regulares. En primer lu-
gar, tendria que aumen-
tar su pic de fuerza a
niveles imposibles de
sostener financiera-

mente en el tiempo. En
segundo lugar, el pais terminaria practica-
mente bajo una ocupacion militar, lo que
representaria un grave riesgo para la demo-
cracia y el orden constitucional. Teniendo en
cuenta la extension territorial de Colombia,
asi como el tamano de la poblacion, el na-
mero de efectivos que, en principio y Opti-
mamente, seria necesario reclutar, entrenar
y equipar para que formaran parte de estas
fuerzas locales de seguridad, ascenderia, por
lo menos, a 500.000 6 12,5 por cada mil ha-

bitantes aproximadamente.

La conformacion de fuerzas de seguridad
local presenta una serie de ventajas sobre la
ampliacion del nimero de las fuerzas regu-
lares de las Fuerzas Militares y la Policia. Por
ser reclutadas y desplegadas localmente, los
miembros de estas fuerzas tendrian un mu-

cho mejor conocimiento del terreno y de la

Datos suministrados por el Departamento Nacional de Planeacion, Direccion de Justicia y Seguridad, junio de 2002,
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poblacion®? . Ademas, los costos de recluta-
miento y entrenamiento son bastante me-
nores. Se trataria de vincular individuos que
hubieran prestado servicio militar y. even-
tualmente, de personal reinsertado, lo cual,
ciertamente, seria atil en la etapa del post-
conflicto.

De otra parte, contar con estas fuerzas per-
mite una mayor flexibilidad operativa, pues-
to que su dedicacion permanente es menor
pero se pueden activar en la medida en que
sea necesario, en caso, por ejemplo, de que su
poblacion local sea victima de un ataque por
parte de los grupos armados que operan al
margen de la ley. En la prictica, estas fuerzas
funcionan de manera similar a una guar-
dia nacional, o una policia local o compo-
nente de la reserva activa, prestando apoyo
a las fuerzas regulares, tanto militares como

de policia.

El gasto en defensa y seguridad

De acuerdo con exper-
tOs ¢n contrainsurgen-
cia, la utilizacion de estas
fuerzas es una condicion
necesaria para contener
v derrotar ¢l fenémeno
de la insurgencia. En el
caso de Malasia, Filipi-
nas y Pera, estas fuerzas lograron los mas
altos indices de efectividad al tiempo que
representaron un porcentaje relativamen-
te bajo de los costos totales de la campa-
na contrainsurgente. De ahi su importancia

estratégica.

n

en Colombia, que es en térniinos
relatlivos hf{;'u,run'u i pais con
wurct situacion de conflicto
armado, deberia elevarse en
aproximadarnente dos purntos
del PIB y ubicarse en una cifra

cercanca a 4,5% del PIB.

/1], LA ESTRATEGIA EN CIFRAS: PIE
DE FUERZA, GASTO MILITAR Y
SEGUIMIENTO

A continuacion se presentan algunos
estimativos de lo que podria ser la evolucion
en los proximos cuatro anos del incremento
del gasto en defensa vy seguridad que tendria
lugar como resultado de la ejecucion de la
estrategia de seguridad integral. Se trata, es
bueno resaltarlo, de cilculos burdos que sir-
ven para dar la idea de los 6rdenes de magni-
tud envueltos en las mayores necesidades de
gasto, que no incluyen el gasto en inversion
(equipos y construcciones), y que no reflejan

con exactitud los planes del Gobierno.

De acuerdo con el analisis de las paginas an-
teriores, ¢l gasto en defensa y seguridad en
Colombia, que es en términos relativos bajo
para un pais con una si-
tuacion de conflicto ar-
mado, deberia elevarse
en aproximadamente
dos puntos del PIB vy
ubicarse en una cifra cer-
cana a 4.5% del PIB. Este
incremento no es inme-
diato; por el contrario,
debe efectuarse en va-
rios anos en la medida en que la estructura
organizacional de las Fuerzas Armadas v de
la Policia se adecua para tal fin. En lo que
sigue, se estima el nuevo gasto en pie de fuer-
za, de acuerdo con los elementos basicos de

la estrategia.

Las fuerzas de seguridad local contarian con la colaboracién voluntaria de la red de cooperantes de cada zona y, a su

vez, brindarian “seguridad y apoyo a los organismos investigativos y judiciales que tengan la tarea de identificar y
judicializar a los miembros de las organizaciones armadas al margen de la ley". Ibid., p. 15.
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En la actualidad Colombia cuenta con aproxi-
madamente 55.000 soldados profesionales y
aproximadamente 70.000 soldados regulares.
Si se tiene en cuenta que cada Fudra esti con-
formada por 4.000 soldados profesionales,
elevar a cinco el numero de Fudras requeri-
ria 16.000 soldados, lo cual implica que las
Fuerzas Armadas contarian en la actualidad
con ¢l personal de profesionales para confor-
mar estas cinco unidades y restarian 35.000

soldados para otras unidades operativas o

para el desarrollo de otras misiones. El plan
de choque del Gobierno contempla incorpo-
rar 25.000 profesionales y 5.000 regulares mas
a las Fuerzas Armadas en ¢l curso del cuatrie-
nio. Estas cifras son las utilizadas en este en-
sayo para cuantificar las necesidades de gasto
y financiacion implicitas en la estrategia de
seguridad democratica®* (Cuadro 3).

Dentro de la estrategia deberia ser impor-

tante aumentar el pie de fuerza de la Policia

Conceplo 2003 2004

Soldados profesionales

No. personas 7.000 13.000

Costo anual 105.000 184.500
Soldados regulares

No. personas 2.000 3.000

Costo anual 16.000 21.000
Costo tolal soldados 121.000 205.500
Paolicia Nacional

No. personas 10.000 10.000

Costo anual 150.000 135.000
Fuerzas de seguridad local

No. personas 25.000 75.000

Costo anual 125.000 375.000
Costo total pie de luerza 396.000 715.500
Costo como % PIB, 2002 0.20 0.36
Fuante: Gonfis v calculos del autor

Cuadro 3

Necesidades de gasto y estrategia de seguridad, pie de fuerza
(Millones de pesos)

2005

2006 Total Parl.
4 anos Yo
19.000 25.000 25.000
265.500 346.500 901.500 29.5
4.000 5.000 5.000
27.500 34.000 98.500 3.2
293.000 380.500 1.000.000 32,7
10.000 10.000 10.000
135.000 135.000 555.000 18,2
100.000 100.000 100.000
500.000 500.000 1.500.000 491
928.000 1.015.500 3.055.000 100.0
0,46 0,51

En los calculos se contempla la incorporacion de los 25.000 soldados profesionales asi: 7.000 en 2003 y 6.000 en cada

uno de los tres anos siguientes. Los requlares se incorporarian, asi: 2.000 en el ano 2003 y 1.000 en cada uno de los tres
anos siguientes. El costo directo estimado de un soldado profesional en el primer afo es de $15 millones en el primer arno
(incluye el fusil) y $13,5 millones en los siguientes. Las cifras respectivas para los soldados regulares son $8,0 millones

y $6.5 millones.
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Nacional para, de esa manera, cubrir el terri-
torio. El Gobierno se ha impuesto la meta
de elevarlo en 10.000 unidades en el curso de
cuatro anos, a partir de 2003, lo cual podria

resultar insuficiente® .

La conformacion de las fuerzas de seguridad
local requiere un monto considerable de
recursos, Si el costo anual por efectivo fuera
el 75% de aquel de un soldado regular, in-
corporar 100.000 efectivos en cuatro anos
-una meta ambiciosa pero realista para que
en promedio cada municipio colombiano
contara con cien individuos- el gasto por este
concepto aumentaria $125.000 millones en
el primer ano vy, en total, $1,5 billones ¢n los
cuatro anos. Esto supone que la vinculacion
de los 100.000 individuos tendria lugar en-
tre 2003 v 2005 (Cuadro 3).

Como quiera que se trata de fuerzas locales,
estacionarias en las diferentes regiones del
pais, los departamentos y los municipios
deberian contribuir a la financiacion de las
mismas. En las cifras anteriores se considera
un gasto por efectivo de $5,0 millones por
ano, aportados por el Gobierno Nacional a
traveés del presupuesto del Ministerio de
Defensa Nacional. Cualquier componente
adicional de gasto sobre la suma anterior, si
lo hubiere, deberia ser cubierto a nivel lo-
cal. Ese podria ser el caso, por ejemplo, del
gasto en salud y seguridad social, para el cual
los departamentos y los municipios podrian
afiliar a los miembros de la fuerza local al

sistema subsidiado de salud y a los fondos

5

un soldado profesional.

de pensiones. De igual forma, la construc-
cion de cuarteles y estaciones de policia bien
podria correr por cuenta de departamentos

y municipios.

En conjunto, entonces, ¢l aumento del pie
de fuerza de las Fuerzas Armadas y de la Po-
licia, y la creacion de las Fuerzas de Seguri-
dad Local, exigirian un esfuerzo financiero
del orden de $3.055 miles de millones en el
cuatrienio, con un aumento gradual a lo lar-
go del periodo, tal como se observa en el

Cuadro 3.

Desde luego, el gasto en pie de fuerza tiene
que estar acompanado de las erogaciones
necesarias para aprovisionarlo, proveerlo de
pertrechos, mantenerlo, transportarlo y ad-
ministrarlo. Se estima que el gasto en pie de
fuerza corresponde a un 80% del gasto toral
de las Fuerzas Armadas y la Policia, ¢l cual
incluye rubros adicionales tales como el alis-
tamiento de los aviones y otros, que, al te-
nerse €n cuenta, arrojarian un gasto
adicional, derivado de la ejecucion de la es-
trategia, del orden de $4,0 billones en los

cuatro anos™,

Muy buena parte de este gasto tendria un efec-
to positivo en la demanda de bienes y servi-
cios del conjunto de la economia, porque se
satisface internamente, v seria poco intensivo
en importaciones. Todo lo que se pueda pro-
ducir en el pais para el aprovisionamiento de
la fuerza publica. deberia adquirirse interna-

mente. Y para la financiacion de las importa-

De acuerdo con la informacion del Ministerio de Defensa, el costo directo anual de un carabinero es el mismo que el de

Esta cifra es de un orden de magnitud similar a la que estaria manejando internamente el Gobierno Nacional (diciembre

de 2002) en el plan estratégico de las Fuerzas Armadas y de Policia, 2003-2006.
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ciones de equipo militar, que son indispen-
sables, particularmente los helicopteros y los
aviones, es fundamental el apoyo internacio-
nal, en términos concesionales® . Es oportu-
no recordar, sin embargo, que el esfuerzo de
aumentar y mejorar el equipo militar se llevo
a cabo, en muy buena parte, en los altimos
anos. Es claro, ademas,
que no se requieren
bombarderos ni embar-
caciones sofisticadas. La
tecnologia, por otra par-
te, que en todas las gue-
rras es ¢l componente
mas costoso del gasto
militar, esta disponible.
En estas circunstancias un factor que adquie-
re una importancia grande es el grado de alis-
tamiento de los equipos, es decir, tenerlos
disponibles para el combate. Y, como ya se
ha mencionado, reforzar las comunicaciones,

la movilidad y la inteligencia.

En lo fundamental, entonces, la estrategia de
seguridad democratica que ha comenzado a
ponerse en marcha necesita pie de fuerza,
raciones alimenticias, material de intenden-
cia, municiones y combustibles para los ca-
miones, los helicopteros, los aviones y las
lanchas ripidas. Y, por encima de todo. es-

trategia v gestion.

Pero el aumento del gasto, por si solo, no
garantiza su efectividad. Es crucial determi-
nar la manera optima de utilizar el conjunto

de los recursos por parte de las Fuerzas Ar-

Ll aumento del gasto. por st solo,

trata de incrementar el gasto

mtilitar teniendo claridad con
respecto a sus objelivos y su costo

economico, con un sentido de

largo plazo.

madas, con base en técnicas conocidas de
investigacion y planeacion de operaciones,
algo para lo cual el apoyo de profesionales
civiles, del sector privado y de la academia,
es absolutamente necesario. Se trata de in-
crementar el gasto militar teniendo claridad
con respecto a sus objetivos y su costo eco-

nomico, con un sentido

de largo plazo.

no garantiza su efectividad. Se

La vinculacion de los ci-
viles para hacer segui-
miento, para evaluar
permanentemente la
buena marcha de la es-
trategia y para medir sus
resultados, con base ¢n parametros técnicos
y objetivos, es indispensable. Y es que, nun-
ca antes, a la sociedad se le habia planteado
realizar un esfuerzo econéomico de tanta
magnitud con ¢l fin de superar el conflicto
armado interno, lo cual exige la utilizacion
Optima de los recursos humanos, financie-
ros y fisicos y obtener, de las Fuerzas Arma-
das v de la Policia Nacional, resultados

concretos y rapidos.

IV, LA ESTRATEGIA DE SEGURIDAD
Y SU IMPACTO SOBRE EL
CRECIMIENTO ECONOMICO

El impacto del conflicto armado colombia-
no sobre el comportamiento de la econo-
mia nacional se ha estudiado en los altimos

anos en diferentes entidades y con distintas

LU En el financiamiento de los gastos anteriores no se contempla ningun apoyo internacional. Se entenderia, sin embargo,
que toda la ayuda externa, provenga de donde provenga, y particularmente la de los Estados Unidos, deberia estar
vinculada a la estrategia y contribuir al reducir el impacto de la misma sobre el presupuesto de la Nacion en el periodo de

2003 a 2006.
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opticas. En el Departamento Nacional de
Planeacion, por ejemplo, se ha acumulado
un importante acervo de trabajos técnicos
en los cuales se explora el costo economico
de la violencia y del conflicto armado, se
analiza el gasto militar en Colombia y, en
general, se ubica en una perspectiva inter-
nacional la situacion de conflicto armado

que experimenta el pais.

En uno de estos documentos se concluye que
la extension del conflicto “hace que este sea
percibido como un choque permanente so-
bre la economia, obligando a los agentes a
ajustar sus decisiones intertemporales”, por
lo cual se produce una pérdida de crecimien-
to economico “a través de la desviacion per-
manente de la senda de acumulacion de
capital” que tiene consecuencias en el largo
plazo, asi la pérdida medida en flujos sea com-
parativamente baja®™. En ese mismo trabajo
se caracteriza el conflicto armado colombia-
no como “excesivamente largo” y “muy inten-
so”, de tal manera que su impacto sobre la
economia no solamente es negativo en el cor-
to plazo sino que se rransmite a traves de una
suma de “pequenos deterioros” que afectan
acumulativamente la inversion y el crecimien-

to de manera significativa y creciente™ .

La Contraloria General de la Republica tam-

bién ha promovido el estudio de los costos

del conflicto armado para la economia. En
particular, un trabajo de mediados de 2002
dedica uno de sus capitulos al anilisis exhaus-
tivo de la “defensa y la seguridad para la paz”,
en el cual se estiman los costos de los atenta-
dos guerrilleros contra la infraestructura ener-
gética, vial y aérea del pais, y se concluye que
el conflicto armado colombiano implicé un
costo bruto promedio cercano al 1,34% del
PIB en el periodo 1991-2001*. De acuerdo
con este documento, los costos del conflicto
fueron relativamente homogéneos entre 1991
y 1994, pero a partir de este altimo ano au-
mentaron, de tal manera que en 2001 el cos-
to economico del conflicto habria alcanzado
el equivalente a 1,91% del PIB reflejando. asi,
“una mayor presencia de los actores armados
en ¢l territorio nacional, un mejoramiento
organizacional y una ampliacion de la capaci-

dad bélica de los mismos™' .

Una preocupacion central en la discusion
sobre el estado acrual de la economia colom-
biana es la desaceleracion del crecimiento. A
partir de 1980 se redujo la tasa anual de ex-
pansion del PIB, después de registrar un rit-
mo del 5% en los treinta anos anteriores. Esta
caida en el crecimiento de la economia esta-
ria asociada con el bajo incremento de la pro-
ductividad total de los factores mas que con
insuficiencias en el gasto publico destinado a
la educacion, a la salud y a la infraestructura.

Echeverri, Juan Carlos; Salazar, Natalia y Veronica Navas (2000). “;,Nos parecemos al resto del mundo. El conflicto

colombiano en el contexto internacional”, Planeacidn y Desarrollo, Departamento Nacional de Planeacion, Republica de

»

Colombia, Volumen XXXI, Numeros 3 y 4, julio-diciembre, p. 476.
= Ibid., p. 477.
30

Contraloria General de la Republica, Colombia, entre la exciusion y el desarrollo — Propuestas para la transicion al

Estado social de derecho, Direccion Académica de Luis Jorge Garay Salamanca, capitulo X, Defensa y seguridad para

la paz”, julic de 2002,
Ibid., p. 322.

n
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De hecho, “el gasto publico aumentd conti-
nuamente a lo largo de la segunda mitad del
siglo XX, pasando de poco menos de 9% a
poco mas del 33% del PIB entre 1950 y 2001,
sin incluir el servicio de la deuda publica, vy,
probablemente, la importancia de problemas
de eficiencia para convertir el creciente gasto
publico en mayores niveles de capital huma-
no e infraestructura fue acentuiandose durante

los altimos veinte anos”¥ .

A. Productividad, narcotraficoy
conflicto

iPor qué ha caido la productividad? Un traba-
jo reciente de Mauricio Cardenas Santama-
ria no solamente confirma que la acumulacion
de capital fisico y humano no ¢s responsa-
ble de la reduccion del
crecimiento sino que
atribuye la caida de la
productividad al incre-
mento de la criminali-
dad que tuvo lugar
como resultado de la
expansion rapida de ac-

tividades relacionadas

1, 1% anual en el periodo de 2004

con el triafico de drogas

De acuerdo con un andlisis

de la Republica, la disminucion

er el grado de intensidad del

podria aumentar la tasa de

crecimiento de la economniia en

lucion de la economia colombiana caracteri-

zada por la reduccion del crecimiento® .

Si bien, como lo afirma Miguel Urrutia, la
econometria utilizada por Cardenas es con-
vincente, la hipotesis es de sentido comuan
y puede comprobarse al tener en cuenta
ejemplos sencillos: la productividad de la
inversion en carreteras es baja por cuanto
solo pueden transitarse de dia por proble-
mas de seguridad, una proporcién crecien-
te de la poblacién se dedica a servicios de
vigilancia privada que no contribuyen a la
produccion, la inseguridad aleja a los due-
nos de las fincas, lo cual tiene un impacto
negativo sobre la productividad, y, por alti-
mo, las distorsiones que introducen en la
actividad economica impuestos como la ex-

torsion, las vacunas o el

secuestro™ .

reclizado por lecnicos del Banco

B. Gasto militar

y crecimiento

conflicto armado en el peis

El aumento del gasto en
defensay seguridad debe-
ria tener como proposito
economico fundamental

a 2010,

y la intensificacion del

conflicto armado en el pais. El trabajo argu-
menta, entonces, que el desplome de la pro-
ductividad, el aumento del crimen y el
reforzamiento de los movimientos insurgen-
tes coinciden en el tiempo y marcan, hacia
1980, el inicio de una nueva etapa en la evo-

elevar la productividad vy,
con e¢lla, la inversion y el crecimiento de la
economia colombiana en su conjunto. De
acuerdo con un andlisis realizado por técni-
cos del Banco de la Republica, la disminucion
en el grado de intensidad del conflicto arma-

do en el pais podria aumentar la tasa de creci-

Posada, Carlos Esteban, y Wilman Gomez (2002). “Crecimiento econémico y gasto publico: un modelo para el caso

colombiano”, Borradores de Economia, No. 218, Banco de la Republica, Subgerencia de Estudios Economicos, p. 7.

Cardenas Santamaria, Mauricio, “*Economic Growth in Colombia: A reversal of “Fortune”?”, en Archivos de Economia,

Documento No. 179, Departamento Nacional de Planeacion, Direccién de Estudios Econémicos, marzo 18 de 2002.

Urrutia Montoya, Miguel, Presentacion en el Foro de Ponafolio, Mimeo, octubre 17 de 2002.

%

=
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miento de la economia en 1,1% anual en ¢l pe-
riodo de 2004 a 2010.

Este analisis tuvo como sustento metodolo-
gico un estudio del CID de la Universidad
de Harvard que estima el efecto de la reduc-

cion en la intensidad del conflicto armado

se, con un incremento del gasto militar que
redujera la intensidad del conflicto de acuer-
do con ¢l supuesto de difusion territorial, el
ritmo promedio anual de crecimiento entre
2004 y 2010 sera de 4,6% en lugar de 3,5%,
la productividad se elevaria 1,5% anual en

vez de 0,6%, la inversion aumentariaal 11,3%

en la productividad y la
tasa de inversion priva-
da, con base en una
muestra de paises que
experimentaron conflic-
tos de diferente intensi-
dad entre 1960y 1998%
En este trabajo la inten-
sidad del conflicto se
mide por una variable
cualitativa que refleja su
grado de difusion geo-
grifica y que puede ubi-
CArse entre uno y cinco,
correspondiendo esta
ultima escala a un caso

como ¢l de Colombia en

Corn un incremento del gasto
miilitar que redujera la
intensidad del conflicto de
acuerdo con el supuesto de
difuston territorial, el ritmo
promedio anual de crecimiento
entre 2004 y 2010 serd de 4,6%
en lugar de 3,5%, la
productividad se elevaria 1,5%
anual en vez de 0,6%, la
inversion aumentaria al 11,3%
anual en lugar de 8,8% y la tasa
de inversion con respecto al PIB
alcanzaria un promedio de

17.4% en vez de 106, 1%.

anual en lugar de 8,8%
y la tasa de inversion
con respecto al PIB al-
canzaria un promedio
de 17.4%
16,1%. En el ano 2010

en vez de

la economia podria es-
tar creciendo a un ritmo
cercano al 6% anual y Ia
tasa de inversion podria

alcanzar el 20%.

En un pais sin guerrilla
habria necesidad, de to-
das maneras, de contar
con un ejército profesio-

nal, bien dotado y, lo

el cual mas del 50% del
territorio puede catalogarse como afectado

por situacion de conflicto.

Para simular el efecto del mavor gasto mili-
tar en Colombia se partié del supuesto de
que, como consecuencia del mismo, la in-
tensidad del conflicto se reducia un nivel por
ano a partir de 2004 para llegar a uno en
2007 y mantenerse en esta calificacion hasta
2010. En el Cuadro 4 se presenta el resulta-

do de la simulacion. Como puede observar-

mis importante, mante-
ner la Policia y las fuerzas de seguridad loca-
les, en todas las poblaciones de la Nacion y
en el campo. Esto implicara, forzosamente,
una recomposicion del gasto militar y de
policia para hacerlo mas eficiente y orienta-
do a satisfacer las verdaderas necesidades del
pais. La experiencia centroamericana senala
que la delincuencia comun aumenta una vez
concluye el conflicto armado. Una situacion
similar experimento Medellin con posterio-

ridad a la muerte de Pablo Escobar y al

= Banco de la Republica, Departamento de Programacion Macroeconomica e Inflacion (2002). “El impacto del gasto militar
en los escenarios de crecimiento, 2003-2010 - Nota metodologica”, octubre. En esta nota se cita un documento de la
Universidad de Harvard, Imai Kosuke y J. Weinstein (2000). "Measuring the Economic Impact of Civil War”, en CID, Uni-

versidad de Harvard, Working Paper, No. 51, junio.
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Cuadro 4
Impacto del incremento en el gasto militar (GM)
= Crecimiento del PIB (%) Crecimiento de la PTF (%)

Con GM Sin GM Dit. Con GM Sin GM Dit.
2003 21 21 0.0 0.0 0.0 0.0
2004 3.2 29 0.3 0.9 0.6 0.3
2005 3.8 31 0.7 1:2 0,7 05
2006 43 3.3 1,0 1.4 0.7 08
2007 49 34 1.4 1,7 0.7 1,0
2008 5.1 36 1.4 1.7 0.7 1.0
2009 5.3 38 1.5 1.7 0,7 1.0
2010 58 43 15 1.7 0.7 1.0
2003-2010 43 33 1,0 1.3 0.6 0.7
2004-2010 46 35 1.1 1.5 0.6 0.8

Crecimiento de la inversion (%) Tasa de inversion (% PIB)

Con GM Sin GM Dif. Con GM Sin GM Dit.
2003 (9.1) 9.1) 0.0 13.0 13.0 0.0
2004 12,6 9.1 3.5 14,2 13,8 04
2005 12,5 8.0 3.5 154 146 0.8
2006 12,4 8.8 35 16.6 15.4 1.2
2007 12.4 87 36 17.7 16,1 16
2008 9.7 8.7 1.0 18,5 16,9 1.6
2009 9.7 8.6 1.1 19.3 17.7 1.6
2010 101 9.0 1.2 201 18,5 1.6
2003-2010 88 6.6 2,2 16.9 15,8 i )
2004-2010 11.3 8.8 2,5 174 16,1 13

Fuente: Banco de la Republica. cdlculos Departaménto de Programacion Macroecondmica e Inflacién

desmantelamiento del “cartel”. Quiérase o
no, entonces, parte del incremento en el
gasto en seguridad nacional -Fuerzas Milita-
res y Policia- va a ser permanente; como ha-
bra también necesidad de elevar el gasto de
justicia (y, mejorar obviamente, su calidad)
y, particularmente, en carceles, porque se
trata, en esto es bueno insistir, de establecer

¢l imperio de la ley en todo ¢l pais.

No todo el gasto adicional requerido, enton-
ces, tendria finalidad militar. Si se espera una

intensificacion del conflicto armado que, en
buena medida es una pugna por ¢l territo-
rio, habrda que orientar recursos a la awen-
cion de la poblacion desplazada, al bienestar
presente v futuro de los heridos en combate
que queden discapacitados, a la reconstruc-
cion de la infraestructura destruida (a los
puentes, a los acueductos y a las vias, por
ejemplo), a la colonizacion de los territorios
liberados, y a la reinsercion productiva a la
sociedad de aproximadamente 20.000 gue-

rrilleros. Por ultimo, y muy importante, ha-

39

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Repblica, Colombia.



bra que preocuparse por la construccion y
la reconstruccion institucional. El Estado le-
gitimo tiene que hacer presencia en campos
y ciudades. Esta presencia no es exclusiva-
mente militar; comprende, también, el resto
de elementos necesarios para asegurar que
imperen la ley y la justicia.

V) LA FINANCIACION DE 1A
ESTRATEGIA Y SUS IMPLICACIONES
ECONOMICAS

La historia ensena que el éxito de una gue-
rra depende de dos elementos cruciales: ob-
tener recursos rapidamente, al minimo costo
econdémico posible, y, simultineamente,
mantener la estabilidad
En

otras palabras, las gue-

macroecondomica.

rras tienen un costo que
no puede financiarse
acudiendo al expedien-
te facil de la inflacion y
de los desequilibrios economicos. El econo-
mista e historiador inglés Niall Ferguson sos-
tiene que la movilizacién militar no es
suficiente para ganar una guerra y gque es
necesario tener en cuenta “la sofisticacion fi-
nanciera del Estado: su habilidad para ex-
traer recursos de los contribuyentes y para
obtener préstamos de los inversionistas. Hay
que lograr un equilibrio certero entre los di-
ferentes sectores de la economia para maxi-
mizar los recursos para la guerra, sin afectar

el bienestar economico de la poblacion™".

ar

Rangel, Alfredo, “La guerra economica”, op. cif.

Las guerrdas tienen urn costo que
no puede financiarse acudiendo
al expediente facil de la
inflacion y de los desequilibrios

econonticos

En el caso del conflicto colombiano este con-
cepto es fundamental. Uno de los objetivos
del enemigo es, precisamente, golpear v des-
estabilizar una economia, ya de por si afec-
tada por el problema de inseguridad. Alfredo
Rangel lo anota con claridad: el propésito
del sabotaje contra la infraestructura “sera
provocar una situacion calamitosa: una pa-
ralisis economica, que haga estallar un gran
descontento social y produzca una grave cri-

w37

sis politica™ . Lo peor que podria anadirse
a esa eventualidad calamitosa seria una in-
flacion rampante, con una agudizacion del

hambre y de la miseria en el pais.

Una situacion de esa naturaleza podria llevar
al derrumbe de la democracia en Colombia y
aun régimen dictatorial.
No hay que olvidar que
la inflacién y la hiperin-
flacion de Alemania en
los anos de la Primera
Guerra Mundial, y en los
que la siguieron, dieron
origen a la Alemania nazi en los anos treinta y
a la Segunda Guerra Mundial. La historia y el
andlisis de la financiacion de las guerras son
buenos consejeros para el manejo de una si-

tuacion como la que enfrenta el pais.

En Gltimo término, mantener la estabilidad
macroeconomica tiene un beneficio adicio-
nal, que resulta critico para el éxito en la lu-
cha contra la guerrilla: el compromiso de los
dirigentes politicos y de los grupos privados
de interés ¢n una verdadera y fuerte recom-
posicion del gasto publico y el de la pobla-

Ferguson, Niall (2001). The Cash Nexus, Basic Books, p. 420.
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cion entera con ¢l pago de impuestos dirigi-
dos a satisfacer las necesidades militares.

La verdad es que en ¢l momento en el cual
la sociedad en su conjunto otorga prioridad
a la solucion del conflicto armado interno
-como lo hizo a lo largo de 2002 y se reflejé
en el resultado de la eleccion presidencial-
es imperioso que ella toda efectae sacrificios
y apruebe los recortes del gasto publico ne-
cesarios, en dreas diferentes a la de “seguri-
dad”, en razon de la restriccion de recursos
financieros v con el fin de evitar la desestabi-

lizacion de la economia.

El dilema clisico de los libros de texto de
cconomia entre “canones” y “mantequilla”
es real. Hay que aceptar que la solucion del
conflicto tendria por un tiempo preceden-
cia sobre otros proyectos de gasto publico e
inversion no relacionados con la estrategia
de seguridad, los cuales, forzosamente, de-
berin posponerse para una fase posterior al
conflicto. Es obvio que este comentario se
aplica por igual al gasto en el interior de las
Fuerzas Armadas y de Policia, que debera
sujetarse a una recomposicion sustancial, y
al financiamiento del mismo, obtenido con
base en recursos provenientes de impuestos,
de crédito interno o de la ayuda internacio-
nal. Todo el financiamiento debe vincularse
estrechamente con la ejecucion de la estra-
tegia de seguridad v la atencion de las con-

secuencias a las cuales la misma dé lugar.

En los primeros dias de su administracion el
presidente Uribe Vélez declard el Estado de
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semestre de 2003.

“conmocion interior” previsto en la Consti-
tucion Nacional y se decreto el pago, por una
sola vez, de un impuesto para preservar la
seguridad nacional equivalente al 1,2% del
patrimonio de empresas y personas natura-
les con patrimonios liquidos superiores a
$170 millones. Ambos, la declaratoria de la
conmocion interior y el establecimiento del
tributo de seguridad fueron declarados
exequibles por la Corte Constitucional. El
recaudo del impuesto esta destinado a finan-
ciar gasto militar presupuestado para el ano
2002 -que no se encontraba debidamente fi-
nanciado- y un aumento del gasto militar y
de policia para el ano 2003. Los ingresos efec-
tivos por este concepto superaron los $2.0
billones previstos inicialmente, monto supe-
rior al 1% del PIB, lo cual confirmo el com-
promiso de un grupo pequeno de personas
juridicas y naturales colombianas -aproxima-
damente 450.000- con la estrategia de recu-
peracion de la seguridad interna en el cual se

encuentra empenado el nuevo Gobierno® |

Que el financiamiento del gasto militar adi-
cional se realice en una parte sustancial con
base en impuestos adicionales tiene sentido
politico vy econétmico. Es a las generaciones
del presente a quienes nos toca resolver el

problema para beneficio de las futuras.

La restriccion financiera se resolvio para
2002, 2003 y 2004 con base en la imposi-
cion del gravamen del 1,2% sobre el patrimo-
nio pagadero por una sola vez, el cual,
ademas, generd un recaudo 20% mas alto que

el previsto. La financiacion del incremento

De hecho, el recaudo terminara siendo del orden de $ 2,4 billones cuando el tributo acabe de cancelarse en el primer
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del gasto en 2005 y 2006 se habria obtenido
al aprobarse la reforma tributaria de 2002
por parte del Congreso Nacional al concluir
el ano. De acuerdo con los cilculos del Mi-
nisterio de Hacienda la extension del impues-
to sobre el valor agregado (IVA) para los
bienes exentos v no incluidos con una tarifa
uniforme del 2,0% deberia generar aproxi-
madamente 0,28% del PIB en 2005 y en el
ano 2006 y el recaudo total de la reforma
-que incluye tanto las modificaciones en el
IVA como en ¢l impuesto de renta y las nor-
mas que se espera adoptar en el frente de
control fiscal y combate a la evasion- elevar-
se a 1,7% del PIB en el primero de estos anos
y 1,9% del PIB en el segundo (Cuadro 5).

En una situacion de desequilibrio de las fi-
nanzas publicas -el déficit del Gobierno
Central y la deuda piblica se han elevado
a niveles dificiles de sostener hacia el furu-
ro- la Administracion Uribe Vélez se ha visto
en la simultinea necesidad de incrementar
el gasto en defensa v seguridad y de llevar a
cabo un fuerte ajuste fiscal por la via del au-
mento de los impuestos y de la reduccion

del gasto.

En la medida en la cual el ajuste fiscal tenga
un caracter permanente y en que, efectivamen-
te, se reforme la estructura del Estado, sera
mas facil acomodar en el futuro un nuevo y
mavor nivel de gasto en defensa y seguridad.
Si ello no sucediera se pondria en riesgo el
éxito de la ejecucion de la estrategia de se-
guridad, bien por la imposibilidad de mante-
nerla en el tiempo, bien por la fatiga que
generaria entre los colombianos la frecuen-
cia de las contribuciones tributarias “especia-
les” para financiar los gastos militares vy de

policia. ¥, lo mas grave, se colocaria en peli-
gro la sostenibilidad de la deuda publica co-
lombiana hacia el futuro, con repercusiones
negativas tanto en lo internacional como en

el bienestar de todos los colombianos.

V1. LAs INSTITUCIONES Y EL
COMPROMISO DE LOS
COLOMBIANOS: CLAVES PARA
EL EXITO DE LA ESTRATEGIA

Los desafios que tenemos por delante los
colombianos son claros: se requiere definir
correctamente las necesidades del nuevo
gasto militar para derrotar la subversion y el
terrorismo con ¢l fin de imponer el imperio
de la ley en todo el territorio nacional y, al
mismo tiempo, disenar una estrategia finan-
ciera que permita financiar ese mayor gasto
sin generar la desestabilizacion de la econo-
mia. Las energias de los colombianos en el
Estado y en el sector privado deberian vol-

carse hacia esta tarea.

A. Instituciones para enfrentar con
éxito el conflicto

La historia ensena que fueron las exigencias
de la financiacion de las guerras las que die-
ron origen a un aparato institucional que
combiné cuatro instituciones: el Parlamen-
to, que representa a los contribuyentes y le-
gitima el proceso presupuestal; la burocracia
estatal e independiente, que recauda los
impuestos; ¢l sistema que en Colombia lla-
mariamos de crédito publico, encargado de
las emisiones de deuda interna y externa, que
permite anticipar los impuestos cuando se

necesitaban aumentos subitos en los gastos
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de la guerra y “suavizar” en el tiempo el costo
de las guerras, y, finalmente, el banco central,
que no solamente administra la colocacion de
la deuda estatal sino que monopoliza la emi-
sion de la moneda. Este esquema institucional,
que surgio de las necesidades de financia-
miento de la guerra, resulté definitivo, ade-
mads, para promover el desarrollo de la

economia en su conjunto® .

En Colombia, por fortuna, contamos con los
cuatro elementos de ese aparato institucional
v ya han comenzado a funcionar para definir

el nuevo gasto militar y disenar la estrategia

de financiacion del mismo. La tarea del banco
central es soportar la estabilidad macroeconé-
mica. La “desestabilizacion macroeconoémica
juega a favor del enemigo”, en palabras de
Salomo6n Kalmanovitz. Precisamente la expan-
sion monetaria sin control durante la Guerra
de los Mil Dias dio lugar a la hiperinflacion de
principios del siglo XX en el pais. Evento que,
por fortuna, dejé en la memoria colectiva el
temor a la inflacion desbordada. La experien-
cia peruana de finales de los anos ochenta
demuestra también el efecto desmoralizador
de la inflacién en una situacion de lucha con-

tra la guerrilla y el terrorismo.

Cuadro 5
Estimaciones de los principales efectos de recaudos de la reforma tributaria, 2002
(Millones de pesos)
Concepto 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Normas de control fiscal
y combate de la evasion 160.000 250.000 268.350 288.074 308,585 330.556 354.092 379.303

% del PIB 0.1 0.1 0.1 01 01 (A 01 01
Modificaciones en rentas  501.332 1.065.974 1.359.900 1.652.531 1.911.019 1.994.207 2.136.195 2.288.292

% del PIB 0.2 0.5 0.5 0.6 0.7 0.6 06 0.6
Maodificaciones en IVA  1.281.593  1.320.453 2629624  2.953.929 3249108  3.550.841 3.803.661 4.074.482

% del PIB 0.6 0,6 1.0 11 1.1 y 1, 11 11
Modificaciones en gravamen -
a los movimientos
financieros 150.000 162.127 174.026 186.818 200.119 214,368 229.631 245.980

% del PIB 0.1 0.1 01 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1
Total recaudo reforma 2092 925 2.798.554 4.431.900 5.081 352 5.668.831 6.089.972 6.523.578 6.988.057

% del PIB 0,9 1.2 1.7 19 19 20 2,0 20
Fuente: Ministerio de Haclenda y Cridito Publico

- Ferguson, Niall, ibid., p. 16.
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B. El compromiso de todos los
colombianos como factor de éxito

Poner fin al conflicto violento exige el com-
promiso de todos los colombianos. Sin
compromiso de la poblacion, sin distingos
de ninguna indole, no hay triunfo posible.
En la coyuntura actual uno de los elemen-
tos de ese compromiso es el servicio mili-
tar obligatorio y otro llamar a las reservas,
con quienes se podria reemplazar a todos
los miembros activos de las Fuerzas Milita-
res y de Policia que se

dedican a labores admi-

Un elemento clave del

nistrativas y de soporte.

El compromiso de los colombianos con la
estrategia de seguridad que esta poniendo
en marcha el presidente Uribe Vélez impli-
ca, por ultimo, que el poder civil se consi-
dere parte del problema y se involucre en
su soluciéon. Porque ocurre que, en Colom-
bia, el problema de la inseguridad fue de-
legado por la sociedad y por las autoridades
civiles en las Fuerzas Militares y nunca, ni
las unas ni las otras, participaron en la for-
mulacion, ni se comprometieron a fondo
con una estrategia de seguridad'. Con una
paradoja adicional. En
nuestro pais, la socie-

dad, representada en los

compromiso de la sociedad es el

Lo cual no rine con el
proceso actual de am-

pliar el pie de fuerza

de evitar la desestabilizacion de

con base en soldados

la economia.

voluntarios-profesiona-
les relativamente bien
remunerados y, tampoco, con el estimulo
a la desercion en las filas de los subversi-
vos y paramilitares con el fin de ampliar

los efectivos de la fuerza puablica.

Un elemento clave del compromiso de la so-
ciedad es el pago de impuestos que cumple,
adicionalmente, con el objetivo de evitar la
desestabilizacion de la economia. La finan-
ciacion del gasto militar cumpliria, por con-
siguiente, un doble propésito: obtener
recursos sanos y comprometer a los colom-

bianos en el éxito militar.

pago de impuestos que cumple,

adicionalmente, con el objetivo

partidos politicos, ha-
bria estado interesada, a
lo largo de los anos, en
mantener unas Fuerzas
Militares “débiles”, que
no amenazaran el or-
den constitucional. Es posible que, por esta
razon, las Fuerzas Militares hubieran evolu-
cionado de manera distinta en Colombia a
como lo hicieron en el resto de los paises
de América Latina. De esta manera, como
lo sugirio recientemente el economista e his-
toriador inglés James Robinson, “unos mili-
tares débiles no pueden llevar a cabo golpes
de Estado, pero el problema es que tampo-
co pueden derrotar a la guerrilla, por lo cual
hay una especie de escogencia entre tener
guerrilla o tener inestabilidad politica que

se manifieste en golpes de Estado™'.

Una excepcion muy parcial a esta situacion podria haber sido el caso del Estatuto de Seguridad en la Administracion

Turbay Ayala (1978-1982). Sin embargo, el Estatuto no constituyé una estrategia de defensa y seguridad de mediano y

largo plazo.

Entrevista con el profesor James Robinson, www.webpondo.com, edicién octubre-diciembre de 2002.
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La diferencia con el pasado es que, en la
actualidad, en el mandato del presidente
Uribe Vélez, por primera vez el “poder ci-
vil" entraria a definir, conjuntamente con
las Fuerzas Militares, los lineamientos y la
gestion de una estrategia de defensa y se-
guridad, lo cual aseguraria mayores proba-
bilidades de éxito, si se considera que “las
guerras nunca las han ganado los militares

sino el poder politico™?.

La integracion de poder civil, Fuerzas Mili-
tares y opiniéon publica es otro ingrediente
indispensable para lograr un resultado
militar exitoso, para adelantar -cuando ello
S€ juzgue oportuno-
una negociacion con
los grupos subversivos
que permita su inser-
cion definitiva a la so-
ciedad colombiana vy,
consecuentemente,
para conducir un pro-
ceso de transicion hacia
un pais €n paz, con un
definitivo apoyo de los
colombianos* . La organizacion del Esta-
do y de la sociedad civil para superar el
conflicto interno por la via de la fuerza no
excluye, sin embargo, la bisqueda de una
soluciéon negociada del mismo. Por el con-
trario, en la medida en la cual los grupos
subversivos sean golpeados y reconozcan
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oportunidad que abren la lucha
contra la subversion, contra los
grupos de autodefensa y contra
el terrorvismo, mediante la
efecucion de la estrategia de
seguridad democrdtica, para

recuperar el tiempo perdido y el

su vulnerabilidad, se eleva la probabilidad
de llegar, de nuevo, a la mesa de negocia-
ciones y de que, en esa oportunidad even-
tual, se alcance un resultado exitoso y

duradero.

C. Prioridad y oportunidad

Los paises que sufrieron en el pasado los
horrores y los rigores de las guerras com-
prendieron oportunamente que la economia
de la guerra y la recuperacion del imperio
de la ley tenian prioridad. Una vez se supero
esa situacion, hicieron la transicion de la
“economia de la guerra” a la “economia del

bienestar™.

Hay gque aprovechar la

Podria afirmarse que
en Colombia se fue en
contravia de esa trayec-
toria histérica, inten-
tando construir el asi
llamado Estado social
de derecho, primero,

mientras simultanea-

territorio nacional

mente se perdia el con-
trol del territorio y éste se entregaba en
manos de la subversion y la delincuencia
organizada. En la acrualidad, ademais, el
pais enfrenta una situacion econémica de-
licada y compleja, derivada de la imposibili-
dad de financiar simultineamente una

“economia de bienestar” y una “economia

El ex ministro de Defensa de Espana, Narcis Serra, hizo énfasis en este concepto en su presentacion en el seminario de

la Fundacién Buen Gobierno del primero de noviembre de 2002 cuando afirmé que “ningan ejercicio militar auténomo del
poder militar es eficiente”. En un comentario a la version inicial de este documento, Juan Carlos Pinzon, ex secretario
privado del ministro Juan Manuel Santos, también se refiri6 a la relacién entre poder politico y Fuerzas Militares y trajo
a cuento la frase de que “la guerra no la ganan los militares, la ganan los pueblos”,

Sobre este ultimo concepto, véase el libro de Vargas, Alejo (2002). Las Fuerzas Armadas en el confiicto colombiano —

Antecedentes y perspectivas, Intermedio Editores, Bogota.
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de guerra”. Lo cual explica los esfuerzos gu-
bernamentales por adecuar la primera a las
realidades de principios del siglo XXI, a tiem-

po que se otorga prioridad a la segunda.

Hay que aprovechar la oportunidad que

abren la lucha contra la subversion, contra

los grupos de autodefensa y contra ¢l terro-
rismo, mediante la ejecucion de la estrategia
de seguridad democratica, para recuperar el
tiempo perdido y el territorio nacional. Y
para sentar unas nuevas bases para la recons-
truccion del pais y para asegurar el avance

economico y social de los colombianos.
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