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Consideraciones y reflexiones
sobre la economia de defensa en Colombia

Introduccion

El ingrediente de opinion de la sociedad con relacion a los recursos destinados
por el Gobierno en defensa y seguridad en Colombia han estado enmarcados
sobre factores provenientes de varios medios, dentro de los cuales se encuen-
tran el mismo Estado y sus formas de medir y rendir informes orientados a mos-
trar resultados sobre sus politicas publicas con las cuales se da cumplimiento
a las funciones, propuestas en campafia politica y los planes de desarrollo. De
esa misma manera se encuentran las posiciones y argumentos expuestos de
parte de la oposicidn en un sistema democratico que impulsa los desaciertos y
esgrime formas de mejor ejecucion en temas relacionados también con defen-
sa y seguridad. La prensa indudablemente proporciona la principal fuente que
alimenta la percepcion que la sociedad se apropia, en virtud de la acumulacion
de informacion que se relaciona con hechos sobre los cuales se evidencian in-
convenientes producto del actuar delictivo exitoso por encima de las medidas
adoptadas por las entidades encargadas de propiciar la defensa y la seguridad.

Por otro lado, se tienen el obscurantismo, la falta de conocimiento y de in-
formacion con relacion a la defensa y su importancia orientada al mejoramiento
de las condiciones de estabilidad y mantenimiento del Estado, que a su vez no
permite el adecuado relacionamiento y entendimiento de sus propios deberes
y obligaciones. Y por ultimo la falsa creencia infundada desde muchas fuentes,
que han logrado estigmatizar los recursos en defensa como un gasto inocuo,
desmedido, desproporcionado y favorecido sobre otros y que a causa de esto no
permite alcanzar mayores beneficios visto en comparacion con el gasto desde
el ambito social, e incluso visto como elemento articulador y provocador del re-
troceso del desarrollo econémico del pais.
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La contundencia eshozada desde la misma historia da testimonio de la per-
manente falta de orientacion estratégica y politica. La composicién y asignacion
del presupuesto en defensa no es correspondiente a los avances y transforma-
ciones de las amenazas, sino que ha sido producto de acciones de reaccion que
no obedecen a una dinamica técnica, sino a la maximizacion priorizada del gasto.

Etapas de estudio del desempeno
de la economia de defensa en Colombia

En remembranza a la historia que muestra a Colombia como un pais en perma-
nente conflicto interno, guerra civil o cualquier tipo de denominacion que se les
quiera asignar a las multiples confrontaciones de orden doméstico, se recurre
al estudio de Giraldo Ramirez y Fortou R. (2011), quienes, en su intencion de
complementar la literatura de una manera cuantitativa, aportan con evidencia
el panorama de las "guerras civiles colombianas” (denominadas asi por los au-
tores), desde 1830 hasta los inicios del presente siglo. Como universo, asumen
diez confrontaciones bélicas con caracteristicas que ayudan a identificar deno-
minaciones, contendores y tiempos (tabla 1).

Tabla 1. Guerras civiles, conflictos, actores y fechas

TERMINA-
NOMBRE GOBIERNO CONTENDORES CION

Guerra de los

Ministeriales Supremos 1839 1841
Supremos
Guerra de 1851 Liberales Conservadores 1851 1851
Guerra de 1854 Golpistas Legitimistas 1854 1854
Ll por las Centralistas Federalistas 1860 1862
Soberanias
s UETE- Liberales Conservadores 1876 1877
1877
Guerra de 1885 Conservadores Liberales 1885 1885
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TERMINA-
NOMBRE GOBIERNO CONTENDORES INICIO CION

Guerra de 1895 Conservadores Liberales 1895 1895
géesrra el Conservadores Liberales 1899 1903
La Violencia Conservadores Liberales 1946 1957
El Conflicto Gobierno CUEKES 1994 2005

paramilitares

Fuente: Giraldo Ramirez y Fortou R. (2011).

Vale advertir que la denominacion guerra civil obedece a la caracterizacion
de quienes desarrollaron la investigacion, por considerar que cumple con algu-
nas particularidades sobre puestas sobre lo acontecido en algunos de estos
episodios. En observancia a lo que se pretende, es casi que concluyente que
siempre se ha presentado la relacion de oponentes bajo la lupa de lo que hoy se
define como polarizacion, que Caviedes (2016, citando a Zechmeister y Corral
2012) describe como la manera en que los ciudadanos, en su libertad de adhe-
rirse a una idea, recurren a etiquetarla o a bautizarla, para asi poder facilitar su
socializacion y encontrar mayor afecto sobre estas. Ademas, precisa que

El uso de estas etiquetas esta asociado a caracteristicas individuales y del
contexto politico en el que son usadas. En particular, estas etiquetas se uti-
lizan con mas frecuencia y coherencia entre individuos con un mayor nivel
de educacion, en contextos con mayor polarizacion politica, menos partidos
politicos y donde la volatilidad electoral es baja. (p. 202).

A'lo que se refiere este aparte es que la polarizacion siempre ha estado pre-
sente, al igual que las posturas que defienden cada uno de los extremos, y lo que
se ha logrado impactar es la posicién del publico, a través de la manera en que
cada generacion ha mantenido estas etiquetas al paso del tiempo, las cuales se
han transformado dando paso en acumular mas y nuevas ideas politico-econo-
micas, pero que han seguido el rumbo de ser defendidas de manera en algunos
casos vehemente y violenta, pero que finalmente subyacen al debate politico y
enfrentamiento social.

Latabla 1 muestra los ciclos de tiempo entre eventos de confrontacion, para
lo cual se exhibe con evidencia que los periodos entre episodios son demasiado
cortos, los cuales podrian llegar a denominarse periodos de paz, y ademas que
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la polarizacion ha estado centrada basicamente sobre las diferencias politicas
entre liberales y conservadores, y que asimismo se han mantenido y trascendido
en el tiempo.

Algo que no se advierte en la tabla 1 es el periodo 1957-1994, en el que
la literatura y la historia en Colombia dan cuenta del conflicto sostenido entre
las guerrillas y el Estado, producto del suceso presentado durante La Violencia,
periodo en el que se recurrid al empleo de Fuerzas Militares y de Policia para
contener la amenaza considerada en ese momento. Si bien Giraldo Ramirez y
Fortou R. (2011) no consideran dicho periodo una guerra civil, muchos de los
acontecimientos perpetrados durante ese momento daran lugar a las reflexio-
nes del capitulo y alimentaran su analisis.

El motivo por el que se relaciona la economia de defensa con la violencia en
Colombia es por considerarse que el desempefio de las Fuerzas Armadas ha
estado siempre presente bajo el amparo y la conduccion politica, a causa y con-
secuencia de sus decisiones. Asimismo, la incidencia de los partidos politicos
tradicionales, sumado a las modificaciones y fendmenos creados por actores
como los grupos armados, para lo cual tanto unos como otros se han valido de
esta herramienta como un elemento de presion, para intentar adjudicarse sus
propios objetivos y propdsitos tanto politicos como econémicos.

Gonzalez Aranay Molinares Guerrero (2010, citando a Vargas, 2000) explican
el uso habitual de la violencia y el desempefio de esta en el contexto colombiano:

“Es claro que la violencia ha sido una via utilizada histéricamente por la socie-
dad para resolver sus diferencias entre si'y que esta puede ser de tipo social,
politico, econdmico, familiar, entre otras. [..] Se sabe, pues, que los conflictos
son normales en cualquier sociedad y que esta “no es otra cosa que la mani-
festacion material en las distintas sociedades humanas de la diversidad, de las
distintas expectativas, de la diversidad de los intereses contrapuestos, que son
en buena medida un motor de desarrollo de la sociedad” (Vargas, 2000). Otra
cosa es que, al parecer, en Colombia hay un hilo conductor asociado a cultu-
ra-politica y violencia, y que, por lo tanto, en el pais nos hemos habituado a re-
solver los conflictos a través de la violencia, maxime cuando las luchas sociales
"histéricamente han sido percibidas como las que subvierten el ordeny, en esa
medida, fueron situadas en ese campo grisaceo en que limita la subversion con
la delincuencia, y el tratamiento ha sido adecuado a estas circunstancias”. (s.p.)

Moldeando y conduciendo el desempefio de la manera como se visualiza
la aplicacion de la economia de defensa en el contexto colombiano, y vistos
sus episodios de violencia y conflicto interno, estos han generado siempre una
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reaccion con relacion al GDS, mostrando un comportamiento etéreo de reaccion,
que de alguna manera han volcado el interés en este tema temporal y circuns-
tancialmente, ayudando a resolver y volver a la normalidad los problemas de tipo
politico y social. Por lo tanto, se procede a estimar cinco etapas que delimitan
el comportamiento de la asignacion de recursos en GSD, y que a su vez estan
representados en sucesos sobre los cuales se pretende demostrar en principio
gue han sido a consecuencia a determinaciones coyunturales, mas no a partir
de una estrategia o politica de Estado que se mantenga en el tiempo a conse-
cuencia de salvaguardar siempre los propoésitos previstos a partir de todo lo que
ampara la defensa y seguridad del Estado.

Etapa de organizacion

La primera etapa propuesta esta constituida por episodios de confrontacion in-
terna, presentados entre 1876 y 1903. Hubo cuatro guerras civiles, y estas culmi-
naron con la guerra de los Mil Dias. El principal hecho de reaccién sobre el GSD
radico en la promulgacion de la Ley 35 de 1881, "codigo militar”, en la que por
primera vez se considerd no solo un inicio estructural sobre la organizacion de las
Fuerzas Militares, en especial del Ejército Nacional, sino que también fue motivo
de gran incidencia debido a la manifestacion y determinacién en aspectos sobre
los cuales se debid optar por accionar recursos para cumplir con los propositos
encomendados a partir de esta ley, la cual permitié que se diera lugar a contar con
los medios requeridos para cumplir con las intenciones que imponia la politica y su
dirigencia para este periodo de tiempo, con multiples manifestaciones de violencia
que deberian ser atendidos desde el Estado (Delgadillo et al., 2011, pp. 38-45).

Etapa de crecimiento institucional

La segunda etapa por referenciar se presenta entre 1907 y 1932, periodo en el
que acontecieron hechos como la fundacion de la Escuela Militar de Cadetes y la
Escuela Superior de Guerra, bajo iniciativa del sefior general Rafael Reyes Prieto,
quien para la época se desempefié como presidente de la Republica. En 1919
se fundé la Aviacién Militar Colombiana, pero a pesar de que las tres Fuerzas
Militares estaban constituidas, estaban significativamente necesitadas de recur-
sos para dar lugar al equipamiento y mantenimiento del pie de fuerza, y fue solo
hasta el término del conflicto o guerra contra Pert (1934) que se concentraron
grandes esfuerzos sobre el Ministerio de Guerra de la época, bajo el gobierno del
presidente Alfonso Lépez Pumarejo.
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Durante este periodo, se impulsé el desarrollo de las regiones, a consecuen-
cia de las experiencias vividas motivo de la guerra con el Perd, pero ademas se
presentd un aumento significativo de hasta el 15,9 %, sobre la asignacion regular
de recursos en defensa, motivado esto por hechos como el de llevar pertrechos,
todo tipo de logistica e insumos para las tropas que estuvieron involucradas en
la region del Amazonas, las cuales se movilizaron en rutas desde Bogota has-
ta la Tagua, y de ahi hasta el trapecio amazoénico y Leticia, lo que demandé de
grandes esfuerzos, que a la postre dejaron al descubierto nuevamente la falta de
preparacion y nuevamente una oportunidad de reaccion, lo que logré en conse-
cuencia, una mayor adquisicion de equipos y elementos de apoyo logistico para
los componentes de las Fuerzas Militares (Buitrago, 1984, p. 205).

Etapa de ajuste misional y doctrinal

La tercera etapa estd enmarcada en la época de La Violencia (1946-1957), cuyos
hechos se observan en la tabla 1. La importancia de delimitar de manera espe-
cifica este periodo de tiempo radica en la variacién y transformacion de varios
elementos como las influencias importadas desde otras latitudes, a causa de
la aparicion de la Guerra Fria, que desembocan en pasar de la conduccion de la
guerra reqular, al desempefio sobre la guerra irregular y asimétrica, de ahi a que
se perfilara como un caso aparte con relacion a todo lo anterior asumido por el
Estado, bajo el influjo de ideologias de tipo comunista que propician la prolonga-
da confrontacion armada irregular entre el Gobierno y guerrillas, distinguiéndose
por la baja intensidad y la inclusién de muchas formas de lucha.

Existieron asuntos de orden interno como externo que incidieron en la gesta
recorrida por la economia de defensa en el contexto nacional, surgido por facto-
res motivados por una época marcada por la violencia partidista y la compleja
decision de la participacion del Batallén Colombia en la guerra de Corea. La pri-
mera marcada por la creacion de las guerrillas liberales ante la respuesta a la
persecucion, crimenes y abusos de orden politico e incluso de la Policia Nacional,
y la segunda impactada por la influencia ejercida por parte de los Estados Unidos
con sus intenciones de contencion anticomunista, la cual fue entendida por el
Gobierno de la época y traducida, como un determinante para conducir su politi-
ca exterior mediante el uso de la diplomacia, y pretender obtener el apoyo de ese
Gobierno y cierta dependencia economica.

Detras de estas intenciones se logrd finalmente acceder a ciertos be-
neficios, que es importante destacar y que mantiene relaciéon directa con el
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comportamiento del GSD y la economia de defensa en Colombia. Asi las cosas,
la falta de preparacion, doctrina, armamento y equipos, ante el surgimiento de las
novedosas guerrillas era evidente e insuficiente, de tal manera que el desempefio
y experiencia adquirida por el Batallon Colombia resulta ser esencial, debido a
que lo que inicialmente se pactd, sobre el sostenimiento de la Unidad colombia-
na, era que esta deberia estar inicialmente a cargo del Estado colombiano, lo que
resulté revertido a razén de que la dependencia de esta unidad militar, termind a
cargo del Gobierno estadounidense. En 1953, durante el gobierno del sefior ge-
neral Rojas Pinilla, se adopto la decision de mantenerse hasta el final de la con-
frontacion, aprovechando el hecho de adquirir mayor cantidad de armamento
en contraprestacion, por lo cual el Batallén permaneceria hasta agosto de 1954,

Camargo (2015) destaca los resultados de esta intervencion con un recuen-
to de la participacion de Colombia en la guerra de Corea:

Lejos de ser un acontecimiento positivo para la dindmica del pais en esa
época, la participacion del Batallon Colombia cumplio con el objetivo prima-
rio de prestar una ayuda real a las tropas norteamericanas y surcoreanas en
la guerra. En cuanto a los beneficios obtenidos con el envio del contingente
a Corea, se puede afirmar que también fue Util, ya que gran cantidad de ar-
mamento regresd a Colombia y, sobre todo, la experiencia adquirida por los
soldados significé un avance de afios para las filas de militares colombianos
en el pais, el cual, después, fue de gran servicio. Y es que lo mas importante
fue lo ganado posteriormente por las Fuerzas Militares de Colombia ya que,
se percibieron avances notables en aspectos como la logistica, el armamento
y el entrenamiento. (p. 237)

Evidentes intenciones traducidas a la realidad se pudieron concretar, uno el
inicio de un irrestricto y regular apoyo militar de los Estados Unidos que se man-
tiene en la actualidad y la experiencia traducida en el combate de guerrillas.

Etapa de respuesta ante amenazas externas

El siguiente periodo de interés se traspone a las tensiones y a los incidentes
diplomaticos con Venezuela y Nicaragua, basicamente presentados por situa-
ciones que a la fecha se sostienen; hechos perpetrados por parte de Venezuela,
como los registrados en el estudio de Beltran Mora y Afanador Vargas (2011),
quienes lo resumen con algunos eventos relacionados:

Levantamientos sismicos sobre la plataforma continental sin “prejuzgar so-
bre los derechos de Colombia y Venezuela en el mar territorial y plataforma
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submarina, en 1967. Incidente de la nave pesquera colombiana La Aventurera,
interceptada por un buque patrullero venezolano, cuando estaban acordadas
las negociaciones directas de los dos paises, en 1970. Primera demanda de
nulidad de la carta diplomatica que cedié Los Monjes a Venezuela por consi-
derar que esta viold claramente normas constitucionales relativas a la firmay
aprobacion de los tratados publicos y a la prohibicion de variar el territorio sin el
visto bueno del Congreso en 1971. Y el incidente presentado en agosto de 1987,
cuando la nave de guerra colombiana (Corbeta Caldas) ingresa en aguas que
Venezuela considera como suyas en el Golfo de Venezuela, lo cual fue seguido
por la mayor movilizacién que las Fuerzas Armadas Venezolanas. (p. 127)

Asimismo, los diferendos con Nicaragua han trascendido en el tiempo de
manera tal que las intenciones sobre los territorios insulares, plataforma sub-
marina y limites maritimos han sido permanentes, y, al igual que con Venezuela,
se han discutido bajo el empleo de la diplomacia, llevando a Nicaragua a expedir
apartes y argumentos sobre su libro blanco. Este desconoce la legitimidad de
los tratados internacionales, hecho que ha generado interés y preocupacion de
parte de la dirigencia Colombiana. En la actualidad se ha fijado una decision por
parte de la Corte Internacional de Justicia, segun la cual se otorgaron mas de
75.000 Km2 a favor de Nicaragua. Colombia no ha reconocido dicho fallo y aun
presenta una defensa juridica (Bedoya, 2014, pp. 259-267).

Sobre los eventos relacionados con estos hechos, fijados como una cuarta
etapa de estudio, y ante la posibilidad de perpetrarse algun tipo de confrontacion
o conflicto, sumado al analisis politico y militar del poder relativo de combate de
posibles oponentes, se obtuvo la intencion de varios Gobiernos de que durante
el periodo comprendido entre la década de los setenta y finales de los ochenta
se llevaran a cabo adquisiciones de tipo estratégico como los cazas Mirage 5.
Recibidos por la Fuerza Aérea en 1972, alcanzaron a conformar una flota de 18
unidades y sirvieron durante 38 afios, pues sus actualizaciones y moderniza-
ciones permitieron prolongar su vida Util hasta 38.000 horas. Debido a la crisis
ya mencionada con Venezuela en 1987, Colombia concreta la adquisicion de 13
aeronaves Kfir C7, de segunda mano, y que representaron una mejora sobre los
aviones ya existentes, posteriormente sobre el afio 2007 fueron adquiridos 13
nuevos Kfir C10 sumado a la modernizacién de 11 ya existentes Kfir C7, lo que
ha generado una flota de caracteristicas no uniformes, lo cual redunda en su
sostenimiento (Hernandez, 2012).

Sobre este mismo periodo de tiempo en asuntos que relacionan a la Armada
Nacional, se tiene como referencia especial la adquisicion de las cuatro Corbetas
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que fueron comisionadas durante1983 y 1984, construidas en un astillero de
Alemania, bajo los propdsitos fijados del denominado “Plan Neptuno" que re-
presenté cerca del 60 % del presupuesto total destinado por el Gobierno entre
los afos 1978y 1982, y que al igual que los equipos de la Fuerza Aérea han sido
motivo de actualizaciones y modernizaciones, prolongando su vida util ante la
imposibilidad de ser reemplazadas estas motonaves (Semana, 2020).

Y con relacién al equipamiento de tipo terrestre, se menciona la adquisi-
cion de los vehiculos tacticos blindados, originada igual y especialmente por
los incidentes fronterizos, y ante la inminente compra de parte de Venezuela de
vehiculos de combate a Francia y los Estados Unidos, incluyendo artilleria auto-
propulsada. La respuesta del Gobierno colombiano fue disponer de estudios al
Ejército Nacional para satisfacer el déficit de este tipo de equipos para la defen-
sa, que derivo posteriormente en la escogencia de los vehiculos EE-11 Urutd y
EE9 Cascabel, de los cuales se completaron 128 unidades, y que en la actualidad
también han sido motivo de modificaciones y “repotenciaciones” una vez mas
intentando aumentar su ciclo de vida Util (Jiménez, 2016). La historia detras de
estos acontecimientos, hasta el final del siglo anterior, se resume en la figura 1.

Figura 1. Asignacion historica en defensa y sequridad con relacion al PIB desde
1926 hasta 1996 en Colombia
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Etapa de desestabilizacion y desequilibrio

El quinto periodo de tiempo y analisis corresponde a los hechos contempora-
neos que se han desarrollado a partir de 1990 hasta la fecha. Se destaca un
balance favorecedor a los actores generadores de violencia, a partir de la apa-
ricion de la nueva constitucion, mediante la cual la insurgencia encontro en la
autonomia regional, la manera para establecer influencia en muchas areas del
territorio nacional, interfiriendo en los procesos de eleccion de gobernantes lo-
cales, a costa de la misma violencia, resultando ser un recurso estratégico de
sus pretensiones. El aislamiento provocado por el control de areas, fueron dando
giros sustanciales, facilitando y dando lugar sobre el control de economias re-
gionales, convirtiéndolas en productivas para financiar la guerra mediante mu-
chos tipos de actividades delictivas como el saqueo, la extorcién, vacunas, todo
tipo de practicas de economia ilegal y despojo de tierra que llevaron a fuentes
inagotables de financiacion.

Para propiciar un mejor entendimiento del panorama sobre el cual se han
desenvuelto las posturas de la economia de defensa en este ultimo episodio
planteado para este debate argumentativo, se fraccionan las evidencias a partir
de 1990y del inicio de la primera década del 2000, momento de acontecimientos
que desequilibran la accion del Estado sobre las amenazas descritas como

La expansion territorial de los protagonistas del conflicto interno colombiano
en los noventa, orientada hacia la conquista de zonas con elevado valor es-
tratégico, se expresa en el incremento del recurso al terror. La lucha en que
se trenzan los grupos paramilitares y la guerrilla, mas alla de suscitarse por
desacuerdos ideoldgicos resulta de la disputa por el control de zonas con un
alto potencial para ambas fuerzas y donde el apoyo de la poblacién civil se
consigue por la via de la violencia y la intimidacion. De tal suerte, las orga-
nizaciones armadas ilegales actian a nivel local como redes de poder, que
manejan instrumentos de fuerza y son capaces de imponer su control sobre
la poblacién a través de la intimidacion, reemplazando los lazos de solidaridad
colectiva por la desconfianza mutua, que se manifiesta en la ley del silencio
y en el aislamiento, a partir de los cuales es imposible construir comunidad y
propiciar el desarrollo. (Echandia Castilla, 2001, p. 232)

La independencia alcanzada por los actores del conflicto especialmente en el
campo financiero dio fortaleza a los grupos guerrilleros adquiriendo uno de sus
primordiales objetivos de tipo estratégico: atesorar capitales, desplegar frentes
y aumentar su ocupacion en multiples areas del pais acrecentando su dominio a
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escala local. Al tiempo se daba lugar a la consolidacion de grupos denominados
paramilitares, iniciandose asi una puja por el control territorial, y a su vez sobre
economias ilicitas al alza y muy productivas, con las que se financiaban sus ac-
ciones, lo que ocasiond que en muchos territorios el control pasara de mano en
mano. Una vez mas se evidencié que el Gobierno no pudo instaurar sélidamente
un asiento legal, juridico que en conjunto al accionar militar y policial diera lugar
a contrarrestar la accion violenta de los diferentes actores en disputa.

Con base en el estudio de Sanchez et al. (2003), en el que se busca analizar
el conflicto armado en la década de los noventa, se da lugar a un balance sobre
los datos que dibujan la situacion encausada por el desborde de los grupos que
dieron cuenta de esa realidad. La figura 2 muestra el crecimiento progresivo de
las FARC a lo largo de los noventa: pasé de tener 7 frentes y 850 hombres en
1978 a mas de 16.000 hombres en 66 frentes en el 2000. La figura 3 expone el
crecimiento del ELN entre los ochenta y los noventa: en 1984 contaba con 350
hombres vy, en el 2000, pasé a tener 4500 y 41 frentes. La figura 4 presenta el
aumento en los casos de secuestro desde la década de los sesenta hasta la
primera del 2000, cuando crecié a 3706. La figura 5 muestra el aumento de las
hectareas de coca cultivadas con relacion al nimero de hombres de las FARC,
que, gracias al incremento en su participacion en el negocio de la droga, acce-
di6é a recursos adicionales que le han permitido expandir su capacidad militar
(Sanchez et al, 2003, pp. 6-18).

Figura 2. Numero de hombres y frentes de las FARC
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Fuente: Sanchez et al. (2003) con base en cifras del DANE y del Ministerio de Defensa Nacional.
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Figura 3. Numero de hombres y frentes del ELN
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Fuente: Sanchez et al. (2003) con base en cifras del DANE y del Ministerio de Defensa Nacional.

Figura 4. Secuestros y ataques guerrilleros
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Figura 5. Hombres de las FARC y cultivos de coca
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Fuente: Sanchez et al. (2003) con base en cifras del DANE y del Ministerio de Defensa Nacional.

La orientacion politica sobre la estrategia militar en momentos tan aciagos
para el Estado colombiano estuvo plagada de desaciertos, conducidos por tres
dimensiones de gobiernos diferentes que no prosperaron ni evidenciaron ade-
lantos significativos en materia de seguridad y dejaron de lado la defensa ante el
inminente esfuerzo de volcarse hacia el conflicto interno y sus multiples frentes,
gue merecian atencion por parte de la Policia y de las Fuerzas Militares.

Otros acontecimientos no menores e importantes por resaltar sucedieron en
el periodo 1990-1999. Se dio paso al nombramiento de un ministro de defensa
civil después de 38 afios de ser ejercida esta cartera por militares activos, y re-
cordar que los tres gobiernos que ejercerian en este mismo periodo tuvieron la
intencion de acceder a didlogos de paz con los grupos insurgentes terroristas,
todos infructuosos. Lo anterior puede tener varias lecturas, pero siempre existira
laincertidumbre de lo que realmente se buscaba y el porqué de hacerlo a manera
de dialogo: ¢ falta de conflanza sobre las Fuerzas Militares y de Policia? O en ob-
servancia a laimplicacion de atacar de manera frontal a las amenazas, que debia
tener un factor econémico alto, que superara las capacidades ampliamente del
enemigo, para llevarlo a una derrota militar.

Durante el gobierno de Ernesto Samper, a las situaciones de origen extra-
fio en el financiamiento de su campaia politica se sumoé la afectacion causada
por la gran cantidad de descalabros operacionales, y los militares y sus bajas
capacidades estratégicas y operativas se mantuvieron a base de impetu, pues
en ocasiones llegaron a ser victimas de los grupos armados. Acrecentada esta
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situacion hacia el término de la década, y ya con la conduccion politica de Andrés
Pastrana, se facilité un nuevo intento de didlogo, recordado como "la zona de
despeje o distencion del Caguan”, con la que incluso se dispuso del retiro de
tropas o desmilitarizacion de un area para volverla de uso exclusivo del grupo
terrorista de las FARC. La mala ejecucion de dicho proceso y su posterior rup-
tura, generd una nueva reaccion, que se sumo a la presion del Gobierno de los
Estados Unidos, quien exigio una reorientacion a manera de reforma operativa
militar, que permitiera su injerencia y ayuda financiera que a la postre se consti-
tuiria como el Plan Colombia (Buitrago, 2011, pp. 9-10).

Este decenio sin embargo marco una diferencia notoria, evidenciando una va-
riacion significativa al alza sobre el GDS, por la decision de los Gobiernos quienes
optaron por gastar mas en seguridad, lo cual no significa que su politica de sequ-
ridad haya significado un avance con relacién al mejoramiento de dicha inversion
con respecto a la situacion del pais, explicado de la siguiente forma. El primer he-
cho de marcada trascendencia tiene lugar a través de la Ley 4 de 1992, "Mediante
la cual se sefalan las normas, objetivos y criterios que debe observar el Gobierno
Nacional para la fijacion del régimen salarial y prestacional de los empleados pu-
blicos, de los miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza Publica”.

El desempefio de las FF. MM. requeria no solo la dotacion, sino también un
incentivo para el personal activo y las nuevas generaciones que observaran en
las Fuerzas Armadas una profesion viable a futuro, con la cual pudieran dispo-
ner la vocacion al servicio de la Nacion. Para ello se establecio el llamado "Plan
quinguenal” para la Fuerza Publica, presentado por el Departamento Nacional de
Planeacion (1991):

La escasa articulacion entre el presupuesto de funcionamiento y el de inver-
sién le ha restado eficacia al gasto que, a su vez, se ha programado con base
en un sistema de planeacion deficiente [..] Mientras que el pie de fuerza au-
mento considerablemente en los Ultimos afios, los gastos generales se man-
tuvieron constantes, disminuyendo la dotacién y el equipo por cada soldado.
Las escalas de remuneracion utilizadas no son las optimas, y en general el
bienestar de las tropas es bajo. (p. 14)

Debido a la vigencia de esta ley, posteriormente se dio expedicion al Decreto
107 de 1996, que termind por fortalecer el incremento gradual sobre el sala-
rio del personal adscrito a todo el Ministerio de Defensa, “por el cual se fijan
los sueldos basicos para el personal de Oficiales y Suboficiales de las Fuerzas
Militares, Oficiales, Suboficiales y Agentes de la Policia Nacional, Personal del
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Nivel Ejecutivo de la Policia Nacional”". Pero ademas se dio lugar en 1997, a la
Ley 345 de 1996, por la cual se autoriza al Gobierno Nacional para la emision de
bonos de deuda publica interna y se dictan otras disposiciones”, que permitio
alcanzar los recursos para recobrar y fortalecer la capacidad operativa que per-
mitio la escalada y auge de todas las organizaciones terroristas y al margen de la
ley que durante ese periodo habian alcanzado un alto poder delictivo.

Basicamente se fueron alcanzando adquisiciones e inversiones destacadas
acumulando cargas basicas para el armamento, el cambio de calibre del arma de
dotacion (Fusil Galil, cal. 5.56 mm), equipos de comunicacion, equipos fluviales
para la Infanteria de Marina, reparacién y actualizacion de aeronaves, ubicacién
de nuevos puestos de policia, y algunas otras. Sin embargo, la infraestructura
en equipos estratégicos destinados a la defensa permanecié en casi el mismo
estado ante la sobreposicion de la seguridad sobre la defensa como estrategia
politica ante los momentos que se vivian para la época.

Continuando con el andlisis de la ultima etapa o periodo del desempefio de
la economia de defensa en Colombia y el GSD, se ponen de presente hechos por
destacar y ubicados en el tiempo sobre las primeras décadas del presente siglo,
motivo de grandes avances pero que de igual manera, fueron resultado de factores
circunstanciales, aflanzando aiin mas el factor que explica el hecho, de que la eco-
nomia en situaciones de gestién financiera orientada en seguridad y en defensa,
siempre se ha conducido como medio de reaccién, no como politicas publicas de
Gobierno que se perpetden y mejoren en el tiempo, pues una vez mas el Estado
enfrentd la necesidad de optimizar la eficacia y eficiencia de su Fuerza Publica
para proporcionar seguridad a sus ciudadanos, por lo cual fue politica y militar-
mente imperioso que se hiciera con una estructura de costos de acuerdo con la
situacion. Asi las cosas, obligaron a la ampliacion del pie de fuerza, lo cual daba
lugar a mayor equipamiento, incremento en los rubros presupuestales de servicios
de personal (nominas, alimentacién y prestaciones sociales), ademas la adqui-
sicion de equipos que fueran determinantes en la ofensiva requirié de una gran
inversion, pero también de sostenimiento de este tipo de nuevas capacidades.

El resurgir de las capacidades

Todo este reacomodo partié de la aplicacion de la denominada “"politica de
seguridad democratica”, que, junto con el levantamiento de ciertas restriccio-
nes del Gobierno de los Estados Unidos sobre el empleo de los recursos del
Plan Colombia —los cuales se lograron aduciendo una lucha frontal contra el
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terrorismo, el secuestro, las masacres y las tomas de municipios; la ya proble-
matica existente guerrilla y los paramilitares; y la declaracion del "Estado de
conmocion interior"— permitieron la adhesion de recursos mediante rentas o
impuestos temporales que hicieran viables las propuestas para resquebrajar los
adelantos de los grupos narcoterroristas y las ventajas adquiridas.

Asi las cosas, la implementacion del Decreto 1838 del 11 de agosto de 2002
materializo, entre el 2002 y el 2006, los recursos adicionales, manifestado en la
necesidad inmediata de contar con recursos destinados a las Fuerzas Militares,
de Policia y a las demas entidades del Estado que deben intervenir en conjurar los
actos que han perturbado el orden publico e impedir que se extiendan sus efec-
tos. Que es deber de las personas naturales y juridicas contribuir al financiamien-
to de los gastos e inversiones que permitan preservar la sequridad democratica.
Posteriormente, y con el proposito de mantener este esfuerzo, se dio lugar dentro
de la modificacion del estatuto tributario, Ley 1111 de 2006, al capitulo 2 creando el
impuesto al patrimonio, para apalancar también recursos entre el 2007 y el 2010.

Igualmente, para el tiempo comprendido entre el afo 2011 al 2014, se vuelve
a modificar el estatuto, mediante la Ley 1370 de 2009 (Portafolio, 2010), pero
también ya se implementa parte de la financiacion del sector de defensa con
los resultados operacionales de sus empresas adscritas y vinculadas dada la
actividad econémica para la cual fueron creadas, y cargo del Grupo Social y
Empresarial de la Defensa (GSED) del mismo Ministerio de Defensa.

Con el recaudo logrado durante los dos periodos de gobierno de Alvaro Uribe
Vélez, se logré activar una estrategia a partir de la economia, que pudo financiar
el gasto militar y de Policia, que a su vez también permitié adoptar la recupera-
cion propuesta desde lo politico para la recobrar la seguridad interna propuesta
por ese Gobierno. Esta es la primera vez que se afronté el conflicto y toda la
seguridad de manera correcta, asertiva y colocando en primer orden el enfren-
tar todos los problemas de la seguridad y la defensa, equilibrando las finanzas
del Estado dejando de lado el déficit fiscal y en consecuencia la deuda publica,
pero ademas se elevan los niveles de inversion sobre el GDS, todo esto bajo la
comprension y entendimiento de que sin estos dos factores y su dominio, no se
pueden tomar medidas en los aspectos econdmicos y por supuesto en lo social,
retomando no solo el control de la situacion sino sustrayendo a los actores ge-
neradores de violencia el impetu y campo ganado en sus intenciones.

El principal logro sobre la adopcion de medidas sobre este ajuste fiscal estu-
vo centrado sobre una vision a futuro a mediano plazo, que no permitié colocar
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en riesgo la estrategia en seguridad y de mantenerla para lograr los objetivos
propuestos; sin embargo, siempre que se adquieran capacidades, la Unica ma-
nera de mantenerlas es con politicas que trasciendan en el tiempo, teniendo en
cuenta que el financiamiento trae consecuencias a futuro, que de no continuarse
tendran un efecto negativo. El ciclo de inversién en GDS, que causa confianza
estabilidad e inversion extranjera, ocasionan desarrollo y crecimiento econémi-
co, y que finalmente debe proveer el fincamiento de la defensa y seguridad, se
rompe siempre que este se interrumpa desde el inicio del mismo, es decir bajo
el debilitamiento de la politica y la estrategia e inversion en el GDS, que al paso
del tiempo serd mucho mas dificil de recomponer, casi que imposible, pues las
amenazas cuentan con el recurso y mantienen su intencién de superar siempre
a las fuerzas de seguridad del Estado, ya que uno de los objetivos del enemigo
esta puesto sobre atacar contundentemente la economia, dado que de esta ma-
nera se ataca también la fuente de financiamiento de la seguridad, es decir la
aplicacion de una guerra econémica.

Para ampliar lo anterior, Caballero Argaez (2003) comenta la financiacion de
esta estrategia y sus posibles implicaciones econdmicas:

El éxito de una guerra depende de dos elementos cruciales: obtener recursos
rapidamente, al minimo costo econémico posible, y mantener, al mismo tiem-
po, la estabilidad macroeconémica. En otras palabras, las guerras tienen un
costo que no puede financiarse acudiendo al expediente facil de la inflacién y
de los desequilibrios econémicos. (p. 33)

Y, para afianzar esta idea, cita a Naill Ferguson (2001):

La movilizacion militar no es suficiente para ganar una guerra y que es ne-
cesario tener en cuenta "la sofisticacion financiera del Estado: su habilidad
para extraer recursos de los contribuyentes y para obtener préstamos de los
inversionistas. Hay que lograr un equilibrio certero entre los diferentes secto-
res de la economia para maximizar los recursos para la guerra, sin afectar el
bienestar econdémico de la poblacion” (p. 33)

Esta habilidad, afiadida a la estrategia de proteger una estabilidad macroecono-
mica, complementada a la decisién politica en comun de muchos partidos politicos,
de los empresarios y de muchos de los ciudadanos de la poblacion del pais, conflu-
yeron en un deseo comun, no fue otro que reparar todas las fracturas de las Fuerzas
Militares y de Policia para dar paso a un incremento del desarrollo econémico.

En la figura 6, derivado del informe Boletin de seguimiento consolidacion de
la paz (9.a ed.), se aprecia la evolucion del gasto en defensa y seguridad y su
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evolucion, en la que se resalta el alto grado de compromiso sobre el consumo en
inversion, el cual ha sido motivo de definicidon en Colombia, a partir de los mis-
mos planes de desarrollo advirtiendo que son segun la Direccion de Inversiones
y Finanzas Publicas (2017):

... promueve el uso eficiente y transparente de los recursos de inversion, permite
alinear los objetivos y prioridades definidos en el Plan Nacional de Desarrollo
con el Plan Plurianual de Inversiones' y hace posible establecer una relacién
directa entre el gasto y los bienes y servicios entregados a la ciudadania. (p. 3)

Figura 6. Gasto en defensa y sequridad, 1998-2013
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Asilas cosas, durante la etapa comprendida entre 2002 y 2006, se presenta-
ron inversiones que permitieron aumentar las capacidades asi:

Aumento del pie de fuerza, con 59.907 uniformados, activando 500 pelotones
de soldados campesinos cubriendo 598 municipios, activacion de 9 Brigadas
Moviles, 5 Batallones de Alta Montafia y 13 agrupaciones de Fuerzas Especia-
les Antiterroristas Urbanas [...] adquisicion de 25 aeronaves ligeras de com-
bate, 1 avion de inteligencia, 12 helicépteros de instruccion y 8 helicopteros

! Este plan comprende la anualizacion de los recursos financieros que se destinaran para la financiacion
de los programas identificados en la parte estratégica del plan de desarrollo, y forma parte integral de
su formulacion Fuente: Secretaria de Planeacion de Bogota (2020).
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de asalto [..] Repotenciacion de vehiculos blindados de caballeria, el forta-
lecimiento del mantenimiento de su armamento mayor y la adquisicion y
mantenimiento de equipos de ingenieros (maquinaria amarilla). (Ministerio de
Defensa Nacional, 2007, p. 14)

En cuanto a la inversion en la Policia Nacional, se destacan entre los mas
resaltantes: "Aumento de la Policia Nacional con 2500 uniformados para carre-
teras, construccion de 157 estaciones, 10 escuadrones Esmad y 57 escuadrones
de carabineros, activacion programa de recompensas y creacion de 4 grupos
Gaula" (p. 15).

La reeleccion de Alvaro Uribe Vélez dio lugar a la politica de consolidacion de
la seguridad democratica, especialmente en el 2008, momento de convergencia
de factores econdmicos que, sumados a los recaudos de impuesto al patrimonio
con destinacion especifica a la defensa y seguridad, evidenciaban que definiti-
vamente esta daria los recursos para su propia financiacion, como lo demuestra
la figura 6, y explicado con otros resultados en adquisicion y respaldado con la
gjecucion de cerca de 8 billones de pesos y con resultados en aumento de su
equipamiento y fortalezas como:

Creacion 3 brigadas moviles, 3 batallones de infanteria, 2 batallones de in-
genieros, Activacion de 20 elementos de combate fluvial y 14 compafiias
de asalto fluvial Armada Nacional. Activacion del Grupo Aéreo Yopal y Leti-
cia Fuerza Aérea. Creacion de 5 Unidades Carabineros, 21 Unidades DIJIN, 1
Grupo Gaula, 2 Grupos de Cuerpo Elite de Hidrocarburos, 3 Metropolitanas, 1
Departamento de Policia, 71 unidades basicas de inteligencia, 5 Escuadrones
Mdviles Antidisturbios. Incorporacion de 30 mil hombres PONAL, adquisicion
de (29) obuses 105 mm y (39) vehiculos blindados, 15 helicopteros de asalto
UHB0L, 5 helicépteros de transporte MI-17V, 6 aviones C-208, 3 aviones SK-
350, un avion patrullero maritimo, modernizacion 24 aviones KFIR, moderni-
zacion 6 helicopteros UH-60A, 1 avion multirol B-767, 4 aviones CASA C-295,
12 helicopteros de ataque Huey Il. modernizacion de 4 fragatas, moderniza-
cién de 2 submarinos, incorporacion de 3 patrulleras rapidas de rio, 1 buque
patrullero para zona econdmica exclusiva, 1 buque patrullero de costa, segin
[el] informe Fortalecimiento de las capacidades de la Fuerza Publica: recursos
extraordinarios 2007-2010. (Ministerio de Defensa Nacional, 2011a)

Sostenimiento de capacidades
Posteriormente sobre la época comprendida entre el afio 2010 y hasta el 2014,
ya bajo el gobierno de Juan Manuel Santos, y con una reduccién sobre el
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enfrentamiento frontal con los grupos subversivos especialmente, se da paso a
un fortalecimiento sobre las llamadas BACRIM como dinamizador de las ame-
nazas, abordando campos como la economia ilegal en todas sus modalidades,
aumentando n nuevamente las cifras en cuanto a extorcion, hurto de automoto-
res, para lo cual se asume una estrategia e fortalecimiento de la Policia sin des-
cuidar sobre el conflicto interno sobre la cual en la Fuerza Publica se destacaron
por laimplementacion de sus nuevas capacidades, provistas con algunas de las
sefaladas a continuacion asi:

Incorporacion de 25.000 policias adicionales, activacion 9 metropolitanas
PONAL, 4 comandos de policia, mejoramiento 51 estaciones de policia, Ad-
quisicion de 4 helicopteros Bell 407, Adquisicion de 1278 vehiculos y motos,
Construccion de un centro conjunto de inteligencia. [...] las Fuerzas Militares
se dotaron con: Incorporacion de 5.000 soldados profesionales al Ejército Na-
cional, Adquisicion de 7 helicopteros Black Hawk S70i al Ejército Nacional y 1
helicoptero Bell 412 EP a la Fuerza Aérea Colombiana, Adquisicion de 4 avio-
nes tipo Caravan, 2 aviones de transporte pesado C-40 y 2 aviones medianos
C-295, Modernizacion de 12 helicopteros (7 UH60L y 5 Huey UHTN), Adquisi-
cion de 11.000 visores nocturnos y 24.500 miras de combate, Adquisicion de
1 buque patrullero ocednico, Construccion de 3 buques patrulleros de costa
y 2 buques de desembarco anfibio BDA, Adquisicion de 17 botes de reaccion
rapida para guardacostas, 5 elementos de combate compuestos por botes
Boston Whaler, 8 aerodeslizadores Hovercraft y construccion de 4 lanchas pa-
trulleras de rios, LPR, Adquisicion de 3 sistemas de Aeronaves Remotamente
Tripuladas ART, Ejecucion de los Ingenieros Militares de 6 macro proyectos
de infraestructura y 89 obras de gran impacto y rapida ejecucion. Segun acta
informe de gestion y entrega Ministro Pinzén a Ministro Villegas. (Ministerio
de Defensa Nacional, 2011b, pp. 10-20)

Los resultados sobre la inversion en GDS, como aplicacion de la economia
de defensa en Colombia, han estado estructurados sobre los informes de ges-
tion vinculados a los mismos periodos de los gobiernos. Si bien las cifras arrojan
elementos a favor de estas acciones presupuestales, las amenazas son cons-
tantes, permanentes, se transforman a medida en que el Estado ha ido acu-
mulando nuevos esfuerzos, se reacomodan e implementan nuevas formas de
actuar delictivo. Esto no permite guardar una debida proporcion entre la erradi-
cacion de estas, por mas de que se destinen recursos para alcanzar objetivos
propuestos como propositos de un plan de gobierno. Asi las cosas, pareciera
gue no se ven cerca los términos o apaciguamiento de todos los problemas que
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forman parte del conflicto interno, la seguridad ciudadana y la defensa nacional.
Sin embargo, los resultados saltan a la vista, y la pregunta que sera motivo de
discrepancia sequira siendo la siguiente: ;es suficiente el recurso destinado para
la defensa y la sequridad? Observar los resultados es motivo de analisis para
tratar de identificar una respuesta.

Sobre el gobierno de Alvaro Uribe Vélez, las figuras 7-13 muestran los resul-
tados extractados del informe al Congreso de la Republica en el 2010. Son una
muestra evidente de los adelantos y resultados en materia de orden publico y
combate frontal contra las amenazas, basado en objetivos previstos durante sus
dos periodos de Gobierno.

Figura 7. Evolucion de los homicidios
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Figura 8. Evolucion del rescate de secuestrados y casos de extorsion resueltos
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Figura 9. Evolucion de los secuestros totales y extorsivos
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Figura 10. Evolucion de los homicidios

30.000 — 28837 -] 8o
25.000 |~ 70 1=
—1 60

20.000 |~
17.479 17.198 — s0

48
15.000 [~ 15817 o
39
36 352

10.000 _ _ K _ _ _ _ 30

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Fuente: Secretaria de Prensa, Presidencia de la Republica (2010).

122



Consideraciones y reflexiones
sobre la economia de defensa en Colombia

Figura 11. Evolucion de los cultivos ilicitos de coca
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Figura 12. Evolucion de los atentados contra la infraestructura
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Figura 13. Evolucion del pie de fuerza publica
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Las figuras 7-13 presentan los adelantos en resultados vistos desde la asig-
nacion decidida del aumento en el recursos de defensa y seguridad, y mas alla de
cualquier perspectiva para enfrentar especialmente el conflicto interno, también
es importante destacar el fortalecimiento de la Fuerza Publica en capacitacion,
profesionalizacion y modernizacién en cuanto a equipos, logrando una transfor-
macién en cémo hacer las cosas, la tactica y afrontar modos de actuar de los
grupos armados y delincuencia en general. No obstante, en las conclusiones se
dejaran ver algunas consideraciones planteadas a partir de estos adelantos, que
finalmente no resultan ser constantes en el tiempo.

De la misma manera, es importante dar alcance a algunos de los resulta-
dos obtenidos durante el gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2018) (figuras
14-18).

Figura 14. Acciones de grupos armados al margen de la ley, 2010-2018
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Fuente: Presidencia de la Republica de Colombia (2018).
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Figura 15. Tasa de homicidios por cien mil habitantes, 2007-2017
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Fuente: Presidencia de la Republica de Colombia (2018).

Figura 16. Miembros de la Fuerza Publica asesinados y heridos en combate,
2010-2017
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Figura 17. Casos de extorsion, 2010-2018
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Figura 18. Toneladas de cocaina incautadas, 2010-2018
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El comportamiento del GDS de estos dos periodos presidenciales (2010-
2018) refleja resultados en cifras, pero la asignacién no fue una constante, pues
tuvo oscilaciones y variaciones que no obedecen a un comportamiento conse-
cuente al incremento y metamorfosis de las amenazas. Esto indica que, ante
la obtencion de buenos resultados, segun el mismo Gobierno, no se prevé una
constancia y formulacién de politicas que permitan mantener las capacidades
adquiridas, sin dar lugar a la anticipacién de grupos armados terroristas, sub-
versivos, de economia ilegal, carteles de la droga y otros asociados al crimen
transnacional. Dicho comportamiento de asignacion, que correspondié poste-
riormente a ser la causa de los avances que lograron hacer recular el incremento
de muchas organizaciones ya relacionadas, comienzan a ser reformuladas, lo
que reinicia un circulo vicioso de pérdida paulatina de sostenibilidad, eficiencia,
efectividad y mantenimiento de equipos y formacién dando lugar a nuevas ven-
tajas a favor del crimen, algo evidenciado en la figura 19 con datos obtenidos
a través del Banco Mundial y la relacion de asignacion en gasto militar entre el
2010y el 2018, que son acumulados y suministrados a través de datos estable-
cidos por entidades nacionales.
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Figura 19. Gasto militar en Colombia con relacion al gasto del Gobierno central,
2010-2018
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del Banco Mundial (2020).

Aportes, resultados y consecuencias
de la economia de defensay el gasto
en defensa y seguridad

La relacion del GDS, visto bajo el estudios de la economia de defensa sobre los
aportes al desarrollo econdémico del pais, como ya se ha resefiado tiene dos lectu-
ras, la de deterioro y retraso en la produccion debido a la decision de asignar recur-
sos sobre el aparato militar y policial por encima del gasto social, y la que obedece
a los resultados favorecedores sobre la economia vy el desarrollo debido al incre-
mento de factores como el de la confianza de inversion de capitales extranjeros,
aumento de la produccion local, alza en los niveles de exportaciones, avance en
infraestructura logistica y de competitividad frente a mediciones internacionales,
y datos como los ya mencionados, que si bien es cierto son emanados desde el
Gobierno Central y que ademas tienen el propdsito de mostrar el cumplimiento las
metas fijadas desde el Plan Nacional de Desarrollo, siempre muestran un panora-
ma alentador, por encima de sus detractores y contradictores.
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Algunos estudios como el de Pulido y Godoy Estrella (2013) reflejan el com-
portamiento e importancia del impacto del gasto de la defensa en el crecimiento
econémico de Colombia, especialmente sobre los primeros afios del presente
siglo, sefialando que, con relacion al PIB —que es una de las maneras mas co-
munes sobre las cuales se mide la estimacion de riqueza de un pais, obedecien-
do a qué tanto ha logrado producir en bienes y servicios durante un periodo de
tiempo, por lo general un afio— manifiestan que, por lo menos desde 1994 hasta
el 2012, el promedio de crecimiento presentd una tasa promedio del 4,2 %, con
un nivel maximo de cerca del 7 %, lo que permitié a su vez una participacion de
asignacion sobre el sector defensa de hasta un 4 % sobre el 2009, y muy por
encima de lo vivido a finales de la década de los noventa, cuando dichas cifras
arrojaron saldos negativos (p. 251).

Igualmente, gran parte de este impacto se observa bajo el ingreso de capi-
tales extranjeros medidos a través de la inversion extranjera en Colombia (inver-
sién extranjera directa). Para la primera década del presente siglo se observaron
indices que reflejaron inversiones por encima de los 10.000 millones de ddlares
en flujos anuales, y que para los afios 2005 y 2008, cifra que se mantuvo hasta el
final de la década mostrando igualmente flujos por encima de los 7000 millones
de ddlares. Ademas hubo reducciones en el indice de desempleo, que paso del
15 % al 10,38 en 2011. Es aqui donde se observa un dato altamente positivo infi-
riendo que sobre este tipo de antecedentes existe el articulador determinante, la
seguridad, debido a la inclusién y aumento del pie de fuerza que genero empleo
sobre mas de 190.000 hombres y mujeres, que también se tradujo en mayor ge-
neracion de empleos indirectos (Pulido & Godoy Estrella, 2013, p. 201).

El comportamiento del PIB en Colombia, segun las figuras 20 y 21, com-
parado con el de paises referentes en la region (Brasil, Perd, Argentina, Chile y
Ecuador), ha mantenido un promedio satisfactorio, a excepcién del periodo
2008-2009, debido a la crisis econdmica mundial. Aun asi, no alcanzé cifras ne-
gativas. Lo que es importante destacar es que, en dicha comparacion, ninguno
de los demds paises presenta una situacion de conflicto de orden interno como
la presentada en Colombia, de esta manera se puede deducir que el comporta-
miento de la economiay su desempefo en el desarrollo pudo ser mejor de no ser
por los inconvenientes presentados a través de la gran cantidad de eventos de
seguridad, que dificultan la labor de la economia, pero que de todas maneras ha
logrado impactos y cifras favorables.
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Figura 20. Comportamiento del producto interno bruto en Colombia, 2010-2019
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Figura 21. Comportamiento del producto interno bruto en Colombia con relacion
a los paises referentes de la region, 20710-2079
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El principal y mayor elemento diferenciador que ha permitido este extrafio
resultado, es la aplicacién de la economia de defensa, a través de la inversion en
GDS, que es un factor sobre el cual no se ha escrito mucho y que podria llegar
a ser un buen motivo de estudio, no solo analitico sino hipotético, resultado de
una formulacién matematica, estadistica y disefiada para intentar mostrar cémo
se podrian llegar a observar estos resultados, sustrayendo el mayor porcentaje
e indice de ciertos factores, vistos desde la seguridad que afectan el sistema
econémico y la produccion del pais.

Bajo la dimension de quienes argumentan que el gasto en defensa afecta la
inversion social, se coloca de presente el panorama del comportamiento de la
evolucion del gasto, no solo del sector defensa, sino también el de la educacion,
la salud y algunos otros que, a pesar de ser producto de los resultados de la
seguridad, son facilmente acomodados para generar opinion publica contraria,
debido a intenciones politicas sesgadas y dirigidas hacia la poblacién con me-
nor capacidad de entendimiento y que las hace vulnerables ante este tipo de
situaciones.

Basado y apoyado en la exposicion del presupuesto General de la Nacion
de parte del Gobierno nacional para el 2020, y del Ministerio de Hacienda, se
establece un desnudo y sencillo panorama del comportamiento de tres de
los factores mas significativos sobre los cuales se plantean los objetivos que
apelan al favorecimiento y que dan el enfoque a aspectos de caracter social
gue mas redundan en el bienestar de la poblaciéon en general. La figura 22
muestra que los recaudos destinados a salud pasaron de 6,9 billones hasta
casi 32 billones, y a educacién se cuadruplicaron en un 400 % desde el 2000,
con capitales que nunca durante los ultimos 20 afios han presentado balance
negativo ni reducciones considerables. Por el contrario, su tasa de crecimien-
to, a pesar de no ser la mas adecuada, se ha mantenido al alza, aumentando
los alcances de participacion y cobertura que han permitido y proporcionado
la seguridad.

A diferencia del gasto sostenido, y con evidentes incrementos en aspectos de
orden social, la situacion sobre el incremento del GDS, si bien es cierto también se
acumula en ascenso, es concluyente y deducible que el gasto solo se ha duplicado
en un lapso de los ultimos 20 afios (figura 23), mostrando la inflexibilidad de este,
lo cual es causa de muchos de los aspectos que se relacionaran a continuacion y
gue son concluyentes dentro del propdsito de esta seccién del escrito.
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Figura 22. Asignacion del presupuesto general de la Nacion al ambiente, la edu-
cacion y la salud, 2000-2020
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Figura 23. Asignacion del presupuesto general de la Nacion al sector de defensa
y a la Policia, 2000-2020
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Conclusiones

¢ Existe una sostenibilidad de la estrategia? La respuesta es un contundente no.
Los eventos comentados durante el desarrollo del presente capitulo exponen la
manera reactiva en que se ha enfrentado desde siempre el recurso empleado en
defensa y en seguridad, cada que se ha requerido de contundencia, y que no se
ha logrado desde la politica, pero ha sido la Unica manera de volcar esfuerzos
hacia la defensa y la seguridad, cuando el Estado ha estado comprometido, al
borde del abismo, y claro no podria haber sido de diferente manera, pues sus
Fuerzas Militares y su Policia estan creadas desde el mismo Estado para resta-
blecer el orden bajo el dominio del monopolio de la fuerzay la violencia legitima.

Lo que lamentablemente nunca ha parecido estar claro es el vinculo objetivo
de proporcionar recursos al sector de defensa, sin que exista de por medio un
desbhordamiento del orden publico y afectaciones muy desmedidas de inseguri-
dad o graves episodios que pongan en riesgo la soberania nacional. Realmente
lo que se ha logrado es la acumulacion de un gran periodo de tiempo perdi-
do, por pensar que, en Colombia, su sociedad, su cultura y folclore, solo deben
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reaccionar ante cualquier tipo de eventualidad, sin conciencia de proporcionali-
dad con relacién a la importancia del pais y todo lo que representa. Es comun
dentro de la comunidad que estudia la seguridad y la defensa en todo el mundo,
ser insistentes en caracterizar y hablar sobre sus conceptos y definiciones, so-
bre los intereses nacionales, sobre las estrategias del poder, de politicas publicas
y demas temas que guardan directa relacion en este entorno de proveer este
bien para el bienestar colectivo de Colombia. Sin embargo, hacer realidad la se-
guridad no es un simple ejercicio conceptual, como tampoco de obtener cifras
estadisticas que de alguna manera demuestren efectividad, haber hecho mas
que el antecesor, o una lista de adquisiciones.

La ocupacion y empleo de la Fuerza publica en Colombia no puede ser res-
ponsabilidad de unos pocos; la supervivencia del Estado depende de una es-
trategia simple, sencilla, que sea entendida y respaldada por cada uno de los
habitantes y ciudadanos del pais, que no sea modificada por nada ni por nadie,
y Unicamente es viable a través del desempefio de su Ejército (de tierra, mar y
aire) sumado a una policia, respetados, apreciados, con un alto grado de moral y
honestidad, sobre la cual se construya el Estado y su futuro.

Desde siempre la asignacion de presupuesto al sector de defensa, ha estado
basada en una estrategia temporal, sobre adquisiciones y reajustes de salarios
y aumento de personal, sin visién de consecuencias a futuro. Se aumentan las
capacidades, con iguales presupuestos temporales, para lo cual es el desarrollo
tecnoldgico, el mismo factor del que se aprovisionan las amenazas para salir
adelante de cualquier accion de las autoridades para desarticular su accionar,
por lo tanto, se debe no solo pensar en prospectiva y anticipacion, sino pensar
cémo piensan las organizaciones criminales, determinando la vida Util de los
sistemas, equipos y entrenamiento del capital humano.

Con relacion a este, en la actualidad arrastran un sistema pensional cada
vez menos viable, lo que representa algo dificil de comprender ante la opinién
publica, pues como ya se menciond las Fuerzas Militares desde los inicios de
esta Republica han sostenido como un Atlas todo el Estado, sin embargo hoy dia
se cuestiona, controvierte y niega el sostenimiento de quienes han dedicado su
vida a costa de sus vidas, que resultan siendo solo una fraccion de la poblacion,
tildandolos de opresores y bandidos. A pesar de que se ha necesitado de una
mayor cantidad de personal para atender los compromisos sobre las amenazas,
la falta de prevision del Estado no ha logrado formular una politica permanen-
te y estable que permita mantener la vocacion de soldado, ya que cada dia las

133



Economia de defensa:
Conceptos generales, asignacion de presupuesto y recontextualizacion

condiciones laborales sobre esta profesiéon distan de convertirse en una forma
de vida dignay sdlida.

La relacion y coexistencia de los bienes y en especial los denominados equi-
pos de uso critico, adquiridos tanto para la defensa como para la seguridad, no
obedecen a un planeamiento consecuente con las amenazas, que se transfor-
man permanentemente, la estrategia surgida y aplicada desde siempre, se basa
en obtencion de bienes, que en algunos casos no son nuevos y ademas reflejan
deterioros en sus componentes, o han sido sometidos a mejoramientos tecno-
l6gicos estructurales que prolongan su ciclo de vida, pero son incorporados a los
inventarios sin tener en cuenta el uso y paso del tiempo en funcionamiento, para
lo cual se aprecia solo la fecha de alta del bien, ocasionando una base de datos
no real, sobre la cual es comun, el volver a destinar recursos en mejoramientos y
alargamiento de ciclos de vida util, sin cumplir con lo establecido por el Manual
de Procedimientos Administrativos y Contables para el manejo de bienes en el
Ministerio de Defensa Nacional (Secretaria General et al., 2010, p. 69).

Sobre este aspecto, equivocadamente se asignan dineros mediante la llama-
da destinacion de inversion, bajo conceptos de mantenimiento y recuperacion de
capacidades obsoletas, y para lo cual se proponen, gestionan y comprometen
dineros, que dan lugar a cambios de partes, componentes, o mejoramiento de
sistemas de armas, que finalmente resultan siendo en algunos casos nuevos o
remanufacturados. Si bien resulta cierto, se mejora una capacidad, se continta
el rasgo tipico de falta de planeacion sobre las decisiones politicas, sin distinguir
cuales son los equipos y bienes requeridos para la defensa y cuales, para em-
pleo en la seguridad, originando desaciertos que no ayudan al esclarecimiento
de costos de operacion, sostenimiento e incluso la disposicién final de dichos
elementos, o cual es la financiacion adecuada para establecer dichos costos.
Todo lo anterior deberia ser parte de la aplicacion adecuada de la economia de
defensa y el GDS, sobre la cual en Colombia pareciera que tan solo se aplicara,
la asignacion de un MONTO, sobre el cual se reparten recursos de soporte de
manera residual, sin estudios como los que deben de obedecer en casos espe-
cificos al mantenimiento preventivo y programado especialmente en equipos,
todo esto como resultado de la falta de presupuesto, sobre el cual se puedan
desarrollar programas y célculos reales.

No hay inversion en defensa y seguridad estratégica con reales dispositivos
de sostenibilidad. A pesar de contar con herramientas como el SILOG, y el em-
pleo de la herramienta SAP, no se ha logrado identificar con claridad cémo se
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plantean los recursos requeridos para todo el sector, a fin de que quienes estén
encargados de tomar las decisiones puedan tomar medidas sobre una planea-
cion mas efectiva a corto, mediano y largo plazo. Aun estan por verse los resul-
tados de lo previsto por el modelo de planeacion y desarrollo de capacidades de
la Fuerza Publica y sus iniciativas de sostenibilidad del gasto, y que se plantean
en la Guia Metodoldgica para la Proyeccion de Financiacion de Capacidades
(Capacitas), en la que se establece que corresponde a un

Proceso de transformacion del sector en el que se incorpord una perspectiva
integral para el desarrollo adecuado y sostenible de sus tareas, pasando de un
enfoque en adquisicion de medios (material y equipo) a un enfoque que con-
templa la adquisicion y sostenimiento de todos los componentes (doctrina,
organizacién, material y equipo, personal e infraestructura [DOMPI]), necesa-
rios para el desarrollo de las capacidades de la Fuerza Publica. (Ministerio de
Defensa Nacional, 2018, pp. 9-10)

Sobre lo anterior, hay que tener en cuenta que el sistema presupuestal del
Estado es inflexible, debido a los horizontes de elaboracion de la planeacion
puestos sobre el marco del gasto a mediano plazoy el marco fiscal de mediano
plazo, proyectados a cuatro y diez afios respectivamente, sumado a los meca-
nismos de planeacion que son anuales como el plan operativo anual de inver-
siony el presupuesto general de la nacion, que son anuales, lo que significa que
nada en este sistema, permita una planeacion a largo plazo, pues no es posible
afectar los ingresos y la presupuestacion por encima de los periodos presi-
denciales, lo que a su vez significa que se continuara siendo reactivos, y no se
obtendré un esfuerzo de largo aliento, que se funde sobre la conciencia de la
clase politica, sobre entender que la planeacion de la economia de defensa y
su gasto no pueden continuar siendo coyunturales ni tomadas para generar
impacto, sino vistas a futuro, pues siempre se tendran consecuencias dificiles
de afrontar como la carga prestacional de hoy dia, que es a consecuencia de
decisiones del pasado.

El gasto de funcionamiento para el sector de defensa, es decir, los gastos
que estan relacionados con la adquisicion de bienes y de servicios para que la
institucion (sector de defensa - Ministerio de Defensa) cumpla con las funcio-
nes asignadas por la constitucion y la ley convirtiéndose en operativos, y los
recursos destinados para inversion, que son los destinados a la construccion de
todo tipo de infraestructura, creacién y adquisicion de bienes que deben tener
cierta duracion o permanencia en el tiempo, y que brindan bienestar a la mayor
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parte de la poblacion a través de convertirlos en servicios, o formacion bruta de
capital del Estado (Espitia et al, 2018), deben guardar relacién directa a partir del
planeamiento y asignacion de los primeros con los segundos, es decir, que bajo
ninguna circunstancia se pueden generar adquisiciones a manera de inversion,
si no se cuenta con el respaldo para su funcionamiento.

Teniendo en cuenta que la economia de defensa, en definitiva, no es un tema
tratado por expertos en Colombia, pues no los hay, y que ademas, como ya se
pudo apreciar, el recurso destinado a la defensa estd marcado por un aspecto
altamente critico, representado en el pago de la ndmina y las asignaciones de
retiro o carga prestacional, sumado a la falsa expectativa generada por algunos
sectores politicos y algunas entidades de tipo civil sobre las cuales, una vez fir-
mado el acuerdo de paz con las FARC, consideran ya no necesario la adhesion
de mayor cantidad de personal atendiendo asuntos en defensa y en seguridad,
lo que continla siendo un retroceso a los intereses nacionales.

Lo que, si es necesario, es hacer un andlisis puntual sobre este asunto, como
parte esencial del estudio de la economia de defensa, el GDS y su relacion con
los gastos de personal, para lo cual se considera importante en aporte a las con-
clusiones, retomar el informe del 2018 elaborado por la Contraloria General de la
Republica, en el que se aprecia el impacto sobre el cual redundara este asunto a
futuro, sobre un mediano plazo. En dicho informe se plantean cifras extractadas
del Sistema Integrado de informacién Financiera (SIIF), que discuten:

En 2017 el Sector comprometié un total de $29,9 billones (9,6 % mas respecto
a 2011). Sin embargo, el presupuesto ejecutado por las FF. MM. se redujo a
$10,57 billones (4,1 % menos), por ende, su participacion bajo a 35,3 %. Pese
a ello, se presentaron diferencias en su interior, ya que los gastos de personal
aumentaron a $7,4 billones (24,7 % del total), pero los recursos para equipos
disminuyeron a $1,48 billones (5 % del total) y los demas gastos a $1,69 billo-
nes (5,6 % del total).

De igual manera, concluye este informe que

Se tiene que los gastos de personal han crecido pese la actual disminucion
del pie de fuerza militar, debido al costo cada vez mayor de las primas y boni-
ficaciones. Este hecho, junto con las asignaciones de retiro y pensiones, cuyo
monto ha aumentado continuamente en el periodo, al pasar de $4,95 hillones
en 2011 (18,1 % del total) a $6,58 billones en 2017 (22 % del total), se con-
vierten en una fuente de inflexibilidad presupuestal. (Contraloria General de la
Republica, 2018, p. 9)
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Las cifras reportadas se reflejan en la figura 24, que especifica la situacion
porcentual de los gastos asociados a la ndmina, pago de sueldos y asignaciones
de personal en retiro, las cuales seguirdan aumentando en los afios venideros,
lo que debe conducir a buscar alternativas con el propésito de minimizar el im-
pacto sobre el total de los gastos del presupuesto general de la Nacién fijados
al Ministerio de Defensa vy, asi, estimular el ingreso de nuevas generaciones de
soldados y policias.

Figura 24. Presupuesto manejado por el sector de defensa y seguridad, 2017

2017

B Gastos en Equipos -
Fuerzas Miltares

W Gastos de Personal -

B Asig. Retiro y Pensiones
Sector Defensa

B Otros temas -
Sector Defensa

Total: 29,9 billones

Fuente: Contraloria General de la Republica (2018) y Ministerio de Defensa, con base en
informacion del Sistema Integrado de Informacion Financiera.

Con este planteamiento, creado desde uno de los entes de control del Estado,
se conduce a un tema abordado desde el Ministerio, y es la estructura adminis-
trativa implementada desde el GSED, la cual podria ser motivo de restructuracion
empresarial, asumiendo un rol mas ambicioso en cuanto produccion, mediante
la innovacion, investigacion y desarrollo, forjando o proponiendo alianzas estra-
tégicas rentables y constitutivas, que involucren al sector educativo, generando
a partir de la caracterizacién del conflicto las amenazas y las necesidades reales
de las Fuerzas Militares y de policia, tecnologias de origen nacional, ayudadas por
coaliciones provenientes de los llamados offset, que no han sido debidamente
explotados para obtener transferencia tecnoldgica, salvo contadas excepciones.

Todo lo anterior se traduce en una estrategia empresarial, que produzca para
el sostenimiento del sector, reduciendo el impacto critico, y que en la actuali-
dad no se puede considerar eficiente, pues se contindan haciendo transferen-
cias de capital a las empresas del Grupo para inversion, cuando estas deberian
aumentar su autosuficiencia y lograr mayores dividendos en el producto de sus
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resultados operacionales anuales, que deberian igualmente estar destinados en
un muy alto porcentaje a mantener por lo menos el gasto pensional, permitiendo
extractar esta responsabilidad absoluta al Ministerio, toda vez que el presupues-
to asignado del Gobierno central deberia ser exclusivo en atencidn de la defensa
y la seguridad.

Pefialver (2017) manifiesta la importancia de observar la modalidad o espe-
cialidad de una economia especial que se encargue de la seguridad y la defensa
(economia de seguridad y defensa) que entienda el contexto de las necesidades
especificas, concibiendo que en el ambito nacional la modernizacion de sus en-
tidades de seguridad, debe ser siempre necesaria y permanente, una constante,
estableciendo una mejora a partir del uso de los recursos atribuidos al servicio
del sector, con la intencion de incrementar capacidades, alcanzando a base de
experiencias una manera de ir optimizando las tecnologias aplicadas al mando y
control, comunicaciones e incluso sobre los sistemas de armas entre otros fac-
tores de atencion. Todo lo anterior debe ser producto del alto y variado consumo
gue mantiene las Fuerzas Militares y la Policia Nacional (p. 168).

No todo se puede y se debe tercerizar, y las empresas del sector deben ayu-
dar a la racionalizacion de los recursos de capital, y apoyar la formacion del ca-
pital humano para atender situaciones propias que requieren de vigilancia en
los teatros de operaciones y sitios a donde las empresas particulares no llegan,
optando por incrementar la capacidad propia y no la dependencia de entidades
particulares, que en principio ofrecen bajos costos, que al paso del tiempo se
incrementan indiscriminadamente, promueven la desaparicion de la capacidad,
y se conduce a la dependencia.

Cuando se logra una adecuada competitividad de la industria militar nacio-
nal, la economia de defensa se complementa, alcanzando sobre esta la inflexi-
bilidad que el sistema presupuestal no logra, y este se obtiene solo invirtiendo
con un objetivo fijo de obtener ventaja sobre empresas que se encuentren a la
par, distribuyendo el conocimiento de manera estratégica, acumulando mode-
los, personas con conocimiento empirico y técnico, incentivando la formacion
académica sobre la industria militar, desde las Universidades y permitiendo el
acceso a los sistemas y componentes por preservar, formulando metas de me-
joramiento y nuevos disefios.

Ante la inexistencia de una cultura nacionalista, en la que se ensefien los
mas nobles simbolos que representan la Nacidn, el Estado, el pais, sus costum-
bres y sus ancestros, es casi que imposible pretender que se entienda y se tenga
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conocimiento sobre la cultura que alberga el significado de la defensa y la sequ-
ridad. La conciencia debida para con estos, es un concepto nada explicado, con
baja aceptacion de parte de la sociedad, no se considera importante para ser
ensefado desde los colegios y las universidades, y tergiversado por los medios
de comunicacion.

En Colombia existe una mayor preocupacion por asuntos en los cuales la
Fuerza Publica comete errores, pero casi todo se atribuye a la falta de seguridad.
En la actualidad hay una falta de respeto hacia toda autoridad, pero se pide ac-
cion, contundencia, eficacia y efectividad, cuando la sociedad se ve involucrada
en temas derivados de la falta, ausencia o ineficacia de las organizaciones que
se encargan del tema. Algunos incluso piden el desmonte gradual de la Fuerza
Publica. De ahi la importancia de asumir programas educativos con catedras en
cultura de la defensa, que expliquen la importancia de la inversion del GDS vy la
economia de defensa, abarcando lo sentimental y afectivo del pais, promoviendo
defender lo propio, intentando incrementar el espiritu nacional y la conciencia en
la defensa nacional, y dando alcance a términos como la dialéctica de los conflic-
tos, sus origenes, la presencia del ciberespacio y en general todas las amenazas,
sus modos de operar y sus consecuencias, provocando una nueva percepcion,
sin embargo esta preocupacion debe ser emanada desde la politica, volcandola
sobre la responsabilidad de absolutamente todos los ciudadanos, sin excepcion,
pues la economia de la defensa promueve el desarrollo, cubre los vacios que lo
impiden, es el principio y el origen de la supervivencia de la Nacioén, y sin ella no
hay fuerza publica que contenga las amenazas que atentan permanentemente y
que buscan acabar con el orden social.
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