Gasto en defensa y seguridad,
conflicto y economia en Colombia

I. INTRODUCCION

El recrudecimiento del conflicto interno armado du-
rante los afios noventa generd un incremento signi-
ficativo en el gasto en defensa y seguridad (cps). A
pesar de que el origen del conflicto colombiano no
es reciente, han sido las Gltimas administraciones
las que han incluido en sus planes de gobierno una
politica de fortalecimiento de las Fuerzas Militares
y de la Policia, lo que ha significado un considera-
ble aumento en el presupuesto del sector, comple-
mentado por los recursos de la ayuda externa pro-
venientes de Estados Unidos bajo la iniciativa del
Plan Colombia. Si bien el incremento en el cbs no
ha sido la Unica politica implementada con el fin
de mejorar la seguridad en el pais, la capacidad de
gestion y la supremacia de las instituciones depen-
den en buena medida de los recursos con los que
cuentan para operar. En este ensayo se pretende
revisar la evolucidn histérica del gasto en defensa y

1 Este ensayo se basa en los analisis que realicé en Fedesarrollo
como Editora de Coyuntura Econémica durante 2004 y 2005.
Agradezco a Mauricio Cardenas y Carlos Caballero por sus con-
tribuciones y comentarios.

Ximena Cadena O.*

seguridad con énfasis en los resultados del incre-
mento en este rubro durante la Ultima década.

El analisis que aqui se realiza indica que la estrate-
gia de seguridad apoyada en el incremento de los re-
cursos para el sector defensa en los Gltimos afios ha
sido efectiva. Sin embargo, la complejidad de las con-
secuencias del conflicto y de sus determinantes ha-
cen de su medicién una tarea que dificilmente pare-
cera completa. Particularmente cuando se trata de
un analisis econémico basico que puede excluir
aspectos estratégicos, militares y sociales. Ademas,
hay que resaltar que el aumento en el gasto publico
que se destina a mejorar las condiciones de seguri-
dad en el pais tiene un impacto fiscal considerable.
Los desbhalances recientes y las presiones de gasto
crecientes que se ven a futuro, en lo que tiene que ver
con pensiones y transferencias territoriales entre otros
factores de desequilibrio fiscal, llaman la atencion
sobre la necesidad de garantizar una estrategia mi-
litar viable hacia futuro, enmarcada en una estrate-
gia de financiamiento sostenible en el largo plazo.

En este documento se analiza el impacto economi-
co del incremento en el gasto en defensa y seguri-



dad como pilar de una estrategia de seguridad. En
la segunda seccidn se estudia la evolucion del gasto
en defensa y seguridad (cps) en Colombia y su com-
posicion a través del tiempo. En la tercera se mues-
tra el impacto de la estrategia de seguridad sobre
los principales indicadores del conflicto y en la cuar-
ta seccion se examinan los posibles efectos de estos
resultados sobre el crecimiento de la economia. El
andlisis se centra en el efecto del conflicto sobre la
productividad y deja de lado las consideraciones
fiscales, no por ser menos importantes sino porque
sin duda serdn abordadas en los ensayos sobre
finanzas publicas que Fedesarrollo comision6 para
esta publicacion especial de Coyuntura Econémi-
ca 35 Afos. Finalmente, se resumen algunas con-
clusiones.

1. ELGASTOEN DEFENSAY SEGURIDADEN CO-
LOMBIA

La Direccion de Justicia y Seguridad del Departa-
mento Nacional de Planeacién cuenta con series
consistentes desde 1926 para el gasto en defensa 'y
seguridad (cps) que incluye gastos de las Fuerzas
Militares y de Policia y sus respectivas pensiones.
Esta informacion ofrece una perspectiva historica
gue ayuda a entender el fendmeno actual del es-
fuerzo fiscal en materia de seguridad.

En el Grafico 1 se presenta la evolucion del cps co-
mo porcentaje del Producto Interno Bruto. El nivel
de gasto actual, que para 2004 represent6 4,5% del
piB, NO tiene precedentes en la historia de Colom-
bia. El eps durante la guerra con Per( o en el perio-
do de "La Violencia" aumenté de manera temporal.
Algo similar ocurrié cuando hace 35 afios se in-
crementd la inversion del sector defensa para ad-
quirir aviones Mirage y fusiles automaticos. Todos
ellos fueron aumentos transitorios que se corrigie-
ron una vez se superaba la causa generadora.
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Grafico 1. GASTO EN DEFENSA Y SEGURIDAD
(% del PIB)
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A partir de 1990 la tendencia del cps ha sido cre-
ciente. La implementacién de acciones para conte-
ner a la guerrilla, el fortalecimiento del pie de fuer-
za y su nivelacion salarial marcaron el inicio de la
década de mayor incremento en el gasto en defen-
say seguridad en Colombia. Mientras que en 1990
el cps representd 2,1% del riB, en 2000 alcanzd
3,5% del producto y en los tltimos 5 afios aumentd
otro punto del rie. Técnicas econométricas han re-
velado que a partir de 1992, el gasto en defensa y
seguridad acentud su tendencia de crecimiento de
largo plazo?. Buena parte del incremento en el cbs
durante los Gltimos afios se explica por el fortaleci-
miento del pie de fuerza (Grafico 2). El incremento
en el personal de combate implica costos que van
desde las mesadas salariales hasta las inversiones
que se requieren para generar una relacion capital/
trabajo efectiva estratégicamente.

El incremento en el cbs de los Gltimos afios estuvo
financiado en parte por el Impuesto para Preservar

2 Ver Cérdenas, Cadena y Caballero (2005).



Grafico 2. INCREMENTO EN EL PIE DE FUERZA
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la Seguridad Democratica decretado en agosto de
2002 bajo el Estado de Conmocion Interior. Con
los $2,6 billones que se recaudaron, se logré alimen-
tar el presupuesto para defensa, seguridad y justicia
en $606 mil millones en 2002, $1,5 billones en
2003, $403 mil millones en 2004 y $140 mil millo-
nes en 2005. Estos recursos adicionales permitie-
ron la ampliacién del pie de fuerza a través de di-
versos mecanismos, entre ellos se destacan la acti-
vacion de brigadas maviles, la creacion de batallo-
nes de alta montafia, la creacién de grupos antiterro-
ristas urbanos y la implementacién del programa
"Soldados de mi Pueblo", entre otros. Ademas, se
logré adelantar acciones en materia de alistamien-
to de aeronaves y se garantizaron los recursos para
implementar el plan de desmovilizacion y para fi-
nanciar los programas de inteligencia, recompen-
sas y cooperacion.

De acuerdo con la distribucién funcional del pre-
supuesto que realiza la Direccién General de Pre-
supuesto Nacional del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico (pepn-mHep, 2004), las actividades
y servicios de la defensa nacional y las actividades
de orden publico y seguridad ciudadana (sin incluir

las actividades de proteccién social asociadas a
ellas) absorberan $9,8 billones en 2005, 13% mas
que los recursos destinados a ellas en 2004. Sin
embargo, su participacion dentro del presupuesto
general de la Nacion ajustado (sin pagos de deuda)
se reduce de 16,5% en 2004 a 16,1% en 2005. Asi,
es claro que el incremento en el cbs no ha estado
asociado a sacrificios de gasto en otros sectores. De
hecho el gasto social, que incluye proteccién so-
cial, salud y educacién, aumento su participacion
en el presupuesto ajustado entre 2004 y 2005.

Ademas de los recursos del presupuesto nacional
que destina Colombia para los gastos en defensa y
seguridad existe un complemento importante pro-
veniente de Estados Unidos que permite financiar
inversiones enfocadas principalmente en erradicar
el narcotrafico. Los recursos de asistencia de ese
pais hacia Colombia en los Gltimos afios han estado
enmarcados en la estrategia del Plan Colombia y
mas recientemente dentro de la Iniciativa Andina.
Més del 80% de los recursos de asistencia militar
estan relacionados con la lucha contra el narcotrafi-
co, por ejemplo en 2004, de los US$629,5 millones
que invirtio el gobierno de Estados Unidos en Co-
lombia, US$521,8 millones (83%) se destinaron al
control de narcoéticos, equipo antidrogas y apoyo al
grupo de antinarcéticos de la Policia Nacional.

I11.EL IMPACTO DEL GDS SOBRE EL CONFLICTO
COLOMBIANO

Es claro que la estrategia de seguridad en los Ulti-
mos afios ha estado determinada por el incremento
en los recursos disponibles para que las Fuerzas
Militares y la Policia realicen sus acciones dentro y
fuera de combate. Sin embargo, no es posible aislar
el efecto del cps de otros factores que podrian afec-
tar de manera simultanea la evolucién del conflicto
en Colombia. La evaluacion de los resultados de la
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estrategia deberia incluir aspectos relacionados con
la eficiencia del gasto y con los resultados directos
sobre los grupos armados al margen de la ley, entre
otros. Sin embargo, la informacién relevante para
realizar esa evaluacion es precaria y muy reciente.
Por eso, en esta seccion se realiza un analisis sim-
ple de correlaciones que da una luz sobre la efecti-
vidad de la estrategia.

La estrategia de seguridad del gobierno puede carac-
terizarse de manera cuantificable a través de dos
variables basicas: el pie de fuerza, como medida de
los recursos humanos que se destinan para mejorar
las condiciones de seguridad del pais; y el gasto en
defensa y seguridad neto de transferencias, que re-
presenta el monto de recursos que se utiliza para
pagar salarios y movilizar y equipar al personal en
servicio activo para realizar sus funciones de man-
tenimiento del orden y monopolio de la fuerza.

En el Grafico 3 se puede ver la estrecha relacion
gue existe entre los aumentos en el pie de fuerza'y
la evolucién en la tasa de secuestros por cada
100.000 habitantes. El fortalecimiento del pie de
fuerza que tuvo lugar a principios de la década de
los noventa permitié reducir la tasa de secuestros

Grafico 3. PIE DE FUERZA'Y TASA DE SECUESTROS
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de 7,5en 1990 a 2,6 en 1996. Entre 1997 y 2000 el
personal activo de las fuerzas militares y de policia
se redujo en casi 5 mil efectivos, lo que llevo a un
aumento en la tasa de secuestros hasta su maximo
historico en 2000 (8,5). El aumento de 36% en el
pie de fuerza entre 2000 y 2004 permitié que se
redujera la tasa de secuestros a 2,7 por 100.000
habitantes en este ultimo afio.

Algo similar ocurrio6 con la tasa de homicidios, que
en 2004 alcanzé su nivel minimo en 19 afios. Para
este caso fue determinante el fuerte incremento en
el pie de fuerza entre 2002 y 2004 que llevo a que
la tasa de homicidios cayera de 65,8 a 44,15 en
sOlo dos afios. La relacion de esta variable con el
GDs es evidente, entre 1988 y 2004 la correlacion
entre ellas fue -0,76. El Grafico 4 muestra que el re-
lativo estancamiento del cps entre 1988 y 1991 se
vio reflejado en un incremento de més de 16 pun-
tos en la tasa de homicidios. Este efecto tardé 6
afos en reversarse y el proceso estuvo acomparia-
do de aumentos en el cbs neto. Probablemente fue
la combinacion de un mayor nimero de miembros
activos de la fuerza publica con mejor remunera-
cion e incentivos lo que permitié una evolucion
favorable. Hoy, el cps es 72% real superior a lo que

Grafico 4. GDS NETO Y TASA DE HOMICIDIOS
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eraen 1998y la tasa de homicidios 12,4 puntos in-
ferior a lo que era en ese entonces.

IV.CONFLICTO Y ECONOMIA

La recuperacion de la seguridad en Colombia tiene
impactos en el desempefio de la economia del pais.
La reduccion del conflicto permite un mejor apro-
vechamiento de los recursos productivos e incentiva
la acumulacién de capital que aumenta el poten-
cial de crecimiento futuro. En general, quienes se
han aproximado a este tema han encontrado que
los costos econdmicos del conflicto pueden oscilar
entre 0,4 y 3 puntos del ris®.

El conflicto puede afectar el crecimiento del produc-
to de la economia a través de reducciones en los
factores, esto es, por la destruccion de capital fisico
y humano. Parte de la estrategia de los grupos in-
surgentes para ganar terreno y generar miedo entre
la poblacién ha sido atacar la infraestructura. La
destruccion de vias, puentes, oleoductos y torres de
energia reduce y encarece la disponibilidad de ca-
pital fisico para producir. Asimismo, la migracion
de personas que tuvieron que salir del pais a causa
de laviolencia, los heridos y las vidas humanas que
se pierden por cuenta del conflicto, reducen la ca-
lidad y la cantidad del capital humano para partici-
par del proceso productivo en Colombia.

Pero, ademas de afectar el nivel de los factores pro-
ductivos, el conflicto afecta la productividad con
que ellos se combinan. Es decir, para un mismo ni-
vel de capital y trabajo, un mayor nivel de conflicto
(menor productividad) implica una cantidad infe-

3 Los resultados varian segin la metodologia, las fuentes de
informacion y el periodo de analisis. Para una revision detallada
de la literatura sobre violencia y crecimiento en Colombia, Ver
Riascos y Vargas (2004).

rior de producto. Esto puede ocurrir por varias ra-
zones, por ejemplo, la intensidad del conflicto vie-
ne acompafada de mayores gastos en seguridad
(vigilancia privada, seguros, etc.), estos gastos redu-
cen la productividad de las industrias, que podrian
destinar esos recursos -en ausencia de conflicto- a
usos mas efectivos. En el sector agricola es claro
gue en un ambiente mas seguro, es mas facil con-
trolar la produccion de las tierras y mas economico
transportar los productos a su destino final.

El Gréafico 5 muestra la relacién negativa que existe
entre los indicadores del conflicto y la productivi-
dad. En el panel A se presenta la evolucion de la
productividad y los secuestros entre 1981 y 2004,
el coeficiente de correlacion es -0,40 y es evidente
que a partir de 1994 van en direcciones opuestas.
Se destaca el periodo 1994-1996 cuando el aumen-
to de 2 puntos en la tasa de secuestros estuvo acom-
pafiado de una caida en la productividad de 2%
real; y el periodo 2000-2004 en el que ocurri6 lo
opuesto, mientras la tasa de secuestros se redujo en
6 puntos, la productividad aumenté 5% en térmi-
nos reales. En los paneles B y C se muestra la rela-
cion entre la productividad de los factores y los ata-
ques a la infraestructura -torres de energia y oleo-
ductos- los coeficientes de correlacion también son
negativos, -0,67 y -0,54 respectivamente. En am-
bos se destaca la caida en el nUmero de ataques
que probablemente redujo los costos de produc-
cion al permitir mayor fluidez de energia y com-
bustible que redundé en una mayor productividad
en los ultimos afios.

Junto con el aumento en la productividad, la reduc-
cion en la intensidad del conflicto genera confian-
za entre empresarios y consumidores. Una mayor
confianza incentiva aumentos en la inversion, la
produccion y el consumo. Las encuestas de Fede-
sarrollo han mostrado que las percepciones de los
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Grafico 5. PRODUCTIVIDAD Y CONFLICTO
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B. Productividad y ataques a torres de energia
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C. Productividad y ataques a oleoductos
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empresarios se reflejan de manera directa en la pro-
ducciodn industrial, mientras que las condiciones
de los hogares afectan su propensién a consumiry
por esa via determinan el comportamiento de la de-
manda agregada. Los analisis que ha realizado Fe-
desarrollo en los ultimos afios han sido claros en
sefialar que existe una correlacion inversa muy fuer-
te entre la evolucidn de secuestros, masacres, aten-
tados y demés indicadores del conflicto y el nivel
de confianza de empresarios y hogares en Colom-
bia. Asi, los avances en seguridad de los ultimos
afios probablemente han contribuido a mejorar el
ambiente econdmico para la inversion y el consu-
mo en el pais.

V. CONCLUSIONES

Colombia se inscribid desde comienzos de la déca-
da de los noventa en un proceso de crecimiento con-
tinuo en el gasto del gobierno destinado a proveer
defensa y seguridad. Este proceso ha sido el reflejo
de la profesionalizacion de las Fuerzas Militares y
la Policia, del incremento en el pie de fuerzay de
las inversiones destinadas a garantizar la movili-
dad, la capacidad de respuesta y la presencia de la
Fuerza Publica en el territorio colombiano.

El esfuerzo de los mayores gastos en defensa y se-
guridad parece haberse visto reflejado en una me-
joria en los indicadores del conflicto. En términos
generales, en el periodo reciente el incremento en
el eps ha coincidido con un aumento en la seguri-
dad para la poblacién y la infraestructura colom-
biana. Este hecho ha repercutido de manera positi-
va sobre la productividad de la economia colom-
biana y sobre la confianza que incentiva la inver-
siény potencia el crecimiento econdémico. Estudios
empiricos para Colombiay a nivel internacional in-
dican que el impacto podria estar entre 0,4% y 3%
del producto.



Asi, la estrategia de seguridad parece rentable. Sin
embargo, las condiciones fiscales de Colombia lla-
man la atencién sobre la necesidad de disefiar un
esquema de financiamiento que se ajuste a las ne-
cesidades de la politica de defensa y seguridad sin
comprometer la sostenibilidad fiscal del pais. Se re-
quiere entonces propiciar las condiciones para im-
primirle mayor flexibilidad a todos los componen-

tes del gasto publico, esto permitiria priorizar los
gastos de manera que no se comprometa la sos-
tenibilidad fiscal del pais. Cuando los recursos son
escasos, como en el caso colombiano, la necesidad
de priorizar se vuelve imperiosa y las instituciones
asi deben permitirlo. La sostenibilidad de la politi-
ca de seguridad a futuro dependera de que tanto se
avance en ese camino en el pais.

GASTO EN DEFENSA Y SEGURIDAD, CONFLICTO Y ECONOMIA EN COLOMBIA 369



BIBLIOGRAFIA

Cérdenas, Cadena y Caballero (2005), "Analisis del incremento Riascos y Vargas (2004), "Violence and Growth in Colombia: A

en el gasto en defensa y seguridad: resultados y sostenibi- Brief Review of the Literature" Webpondo Ediciéon No.11
lidad de la estrategia“. en Sostenibilidad de la seguridad Enero-marzo. www.webpondo.org

Democratica (Compilador: Alfredo Rangel). Fundacion Se-
guridad y Democracia.

DGPN-MHCP (2004), "Un presupuesto para consolidar la confian-

za" Mensaje Presidencial. Proyecto de Ley de Presupuesto
General de la Nacion 2005.

370 COYUNTURA ECONOMICA - 35 ANOS



