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EL DIVIDENDO DE PAZ

1 Introduccion

El presente
trabajo procura
determinar qué
se entiende por
dividendo de paz

y como surge.

a década de los afios noventa, principalmente por la culminacion de
la Guerra Fria ha sido testigo del debate que se ha desencadenado en
relacion con los posibles beneficios econdémicos de una disminucion
del gasto militar. El argumento bésico es que el decrecimiento en los
gastos asociados a la defensa y la seguridad podrian generar recursos
disponibles para suplir las necesidades sociales de los diferentes pai-
ses especialmente aquellas relacionadas con la salud y la educacion.
Este hecho conduciria a un dividendo de paz.

Pese a la concepcion generalizada en torno a los posibles ahorros
que podrian surgir de una disminucién en el gasto militar, aun no hay
claridad sobre el tema. A pesar de esta dificultad, el presente trabajo
procura determinar qué se entiende por dividendo de paz y cdmo surge.
Igualmente se analiz6 la experiencia internacional, con el fin de con-
trastar la teoria y sus simulaciones con las consecuencias de la transi-
cion de la guerra a la paz para un grupo de paises de Africa, Asia y el
Oriente Medio.

Asi mismo y conforme a la creciente importancia que ha venido
cobrando el conflicto armado en Colombia, se intenta establecer como
seria el dividendo de paz en el pais y se analizan algunos factores que
deben tenerse en cuenta para concluir si efectivamente es posible al-
canzarlo. En este sentido, se resalta la importancia de las implicaciones
que tiene el gasto militar en la economia, la composicion de este en
Colombia y las demandas por defensa y seguridad que se darian en un
escenario posconflicto. En esta forma se logra desarrollar una aproxi-
macion al tema del dividendo de paz en Colombia, partiendo de una
serie de aspectos que pueden obstaculizar o estimular su consecucion.
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EL DIVIDENDO DE PAZ

2 Desarrollo practico

La caida en el
gasto militar
mundial a partir de
la segunda mitad
de la década
pasada y la consi-
guiente concienti-
zacion de los
posibles ahorros
que de alli se
desprenderian
generd amplias
expectativas
alrededor del

dividendo de paz.

a caida en el gasto militar mundial a partir de la segunda mitad de la
década pasada y la consiguiente concientizacion de los posibles aho-
rros que de alli se desprenderian generé amplias expectativas alrede-
dor del dividendo de paz. Segiin Roger Newell (1995) el dividendo de
paz surge cuando existe una revision de las prioridades del gasto total
del gobierno. No son solo recursos financieros /ibres sino, mas propia-
mente, una decision consciente de invertir recursos econémicos en pro-
gramas que beneficien en forma directa a aquellos actores que, de al-
guna manera, han sido fuertemente afectados por el deterioro de la
economia.

Dada la comprensioén general de que el gasto en defensa y seguri-
dad constituye un rubro econémico, la perspectiva de una disminucion
significativa en dicho gasto lleva a pensar en posibles beneficios inme-
diatos, tanto econdmicos como sociales. No obstante, la experiencia
mundial parece no reiterar tal concepcion. La reasignacion de los re-
cursos liberados por la culminacion de ciertos conflictos no se dio de la
manera esperada. “En la medida en que no se ha logrado una compen-
sacion directa y reconocible por la disminucion en el gasto militar mun-
dial algunos observadores han establecido que el dividendo de la paz
esta perdido y que los costos del desarme superaron los beneficios. De
esta forma, habria un castigo para la paz”'.

' “Global Disarmament, Demilitarization and Demobilization”, en: Conversion
Survey 1996, Bicc, 1996, pag. 2.
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Se esperaba que el desarme, entendido como el esfuerzo por disminuir
el presupuesto militar, condujera a un aumento en el gasto social del gobier-
no a corto plazo. La realidad y la experiencia de diversos paises han demos-
trado que el dividendo de la paz no se evidencia en esta forma y que, por el
contrario, es un proceso que implica causas y efectos. Desde el punto de vista
economico, el efecto de un presupuesto militar reducido se interpreta como
un proceso de inversion donde los efectos inmediatos se traducen en costos,
en forma de desempleo de recursos y diversos costos asociados a la conver-
sion. Sin embargo, a lo largo del proceso se perciben beneficios, en la medida
en que los recursos libres se reemplean para producir bienes de tipo civil. Asi
hay ganancias potenciales al reducir el gasto militar, particularmente a largo
plazo®. Por esta razon, si el gasto social en un pais no aumenta por los recor-
tes en el gasto militar, de cualquier forma puede haber un dividendo que
resultaria de efectos econdmicos positivos a largo plazo, asi como ganancias
benéficas a través de usos alternativos de los recursos liberados.

Dirigir los ahorros del presupuesto militar a objetivos no militares se
percibe como el resultado de un proceso que consta de tres etapas’:

Dividendo de recursos

Ahorros potenciales resultantes del menor gasto militar. Estos ahorros
no son, necesariamente, iguales al monto de la reduccion del presupuesto de
defensa. Los costos del desarme pueden aminorar los ahorros potenciales
derivados de un esfuerzo por recortar el gasto en defensa y seguridad.

Dividendo de productividad

La reduccion en el gasto del sector militar libera una cantidad determi-
nada de recursos que puede ser canalizada a usos alternativos. Los sectores
beneficiados deberian ser aquellos con los mayores niveles de eficiencia en su
produccidn.

2 Intriligator, Michael. “The Peace Dividend: Myth or Reality?”, The Peace Dividend,
International Peace Research Institute y Norwegian University of Science and Technology,
Noruega, 1996, pag. 1.

> Brommelhorster, John. “Changing Priorities of Military Expenditures and the Results of
the Peace Dividend”, Bonn International Center for Conversion, pag. 2.
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EL DIVIDENDO DE PAZ

Dividendo de hienestar

En esta etapa del proceso se requiere determinar coémo la poblacion se

beneficia de una racionalizacion en el gasto militar. Los beneficios de una trans-

ferencia de ahorros militares incluyen: mayores recursos para programas so-

ciales, ganancias de una economia mas fuerte y mejor ambiente de seguridad

nacional a causa de la disminucion del gasto militar en paises vecinos.

Es asi como en una primera etapa los recursos financieros liberados
por un recorte del gasto militar pueden ser asignados de diferentes for-
mas: para disminuir el déficit fiscal, para reducir los préstamos de la
nacion o para rebajar la carga impositiva. Sin embargo, en la segunda
etapa se contempla la liberacion y posterior reincorporacion de recursos
econdémicos —recursos humanos y capital- y es esta la que lleva a un
dividendo de paz, luego que la poblacion se haya visto beneficiada por
una conversion militar bien planeada. Estos beneficios, los cuales se evi-
dencian en la tercera etapa del proceso, son los que se traducen en un
dividendo de paz.

La busqueda de un dividendo de paz y la reasignacion de los aho-
rros generados por una disminucion del gasto militar implica, en la prac-
tica, una pugna distributiva —;quién gana qué, cuando y cémo?. En esta
lucha habra ganadores y perdedores relativos. Por ello, las perspectivas
de un proceso de desarme continuo y de un resultante dividendo de paz
se ven nubladas por los posibles incentivos politicos y econdémicos que
puedan tener ciertos actores para retardar un proceso tal.

La bisqueda de un
dividendo de paz y
la reasignacion de
los ahorros genera-
dos por una
disminucion del
gasto militar
implica, en la
practica, una
pugna distributiva
iquién gana que,

cuando y como?

Por lo tanto, al formular un proceso de transicion en el que se contem-

ple como prioritario el bienestar de la sociedad, se deben tener presentes los

siguientes interrogantes:

1 ;Cuan grandes son los ahorros resultantes de una racionalizacion del

gasto militar?

2 ;Qué actores se encuentran involucrados en el proceso de transi-

cion?

3 (Coémo se comportan estos actores y como funciona el proceso de

toma de decisiones?

4 ;Qué alternativas de empleo u ocupacion existen para incorporar a

los excombatientes o a otros actores relacionados con el sector mili-

tar a la economia civil?

JUSTICIA Y SEGURIDAD 2
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5

(Cuadles son los efectos tanto positivos como negativos que sobre el
bienestar tiene la liberacion de recursos del sector defensa?

Para ello vale la pena resaltar cuales son los costos y los beneficios que

implica la terminacion de un conflicto. Los costos que se generan al culminar

un conflicto y que tienen que ver con el proceso de conversion son, a grandes

rasgos,

1

o U1 A WD

los siguientes*:

Reasignacion de recursos financieros.

Conversion industrial.

Desmovilizacion de ejércitos.

Reintegracion de excombatientes a la vida civil y econdémica.
Reconversion de bases militares.

Adaptacion de armas y equipos militares para usos alternativos.

Los beneficios que se resaltan son los siguientes:

1
2

Mayor inversion en actividades econdmicas productivas.

Personal militar o excombatientes que pueden tener conocimientos
utiles para la economia civil.

El cerramiento de bases militares puede liberar terrenos valiosos y pro-
ductivos.

La disminuciéon de las tensiones puede llevar a un incremento en la
tasa de ahorro y una disminucion en las tasas de interés. Esto se pue-
de traducir en un aumento en la tasa de crecimiento.

Un adecuado manejo de la conversion es indispensable para trasladar el

esfuerzo al desarrollo humano. En este sentido, el balance de los costos y

beneficios en los diferentes aspectos de la conversion se forma mediante la

calidad del manejo del proceso. Un buen manejo puede aumentar los benefi-

cios y disminuir los costos’.

“Elements of a Comprehensive Concept of Conversion”, Bonn International Center for
Conversion, 1996, pag, 4.

“Benefits and Costs of Conversion”, Bonn International Center for Conversion, 1996,
pag. 3.
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EL DIVIDENDO DE PAZ

Las lecciones aprendidas en este campo resaltan la importancia de seis
aspectos fundamentales®:

1 Una desmovilizacion exitosa requiere el cese de hostilidades, el de-
seo politico y el apoyo de todos los partidos. Se necesita una autori-
dad central clara y creible. Resultan de vital importancia los esfuer-
zos que se realicen en beneficio de un fortalecimiento institucional.

2 La planeacion para la desmovilizacion y el desarme debe empezar
temprano, es decir, en el momento en que se vislumbre el cese del
conflicto. Una claridad de este proceso dara al excombatiente con-
fianza en el acuerdo de paz y en su futuro en la sociedad.

3 Los procesos de desminado y de sustitucion de cultivos ilicitos son
dos de los aspectos que también se deben tener en cuenta.

4 Se deben disefiar programas de apoyo basados en las necesidades del
excombatiente y su comunidad.

5 Se debe desarrollar un desarme cuidadoso.

6 La comunidad internacional debe estar presente en todas las etapas
del proceso y proveer apoyo, en forma de asesorias y de recursos
financieros.

¢ Ball, Nicole, “The International Development Community’s Response to Demobilization”,
Bonn International Center for Conversion, 1997.

JUSTICIAY SEGURIDAD 11
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3 Investigaciones realizadas

El recorte del
gasto militar
mundial es benéfi-
co para todos los
paises en vias de
desarrollo al
generar un divi-
dendo de producti-
vidad.

egun un estudio realizado por Tamim Bayoumi, Daniel Hewitt y Steven
Symansky (1993) el recorte del gasto militar mundial es benéfico para
todos los paises en vias de desarrollo al generar un dividendo de pro-
ductividad. Aqui se establece una diferencia en el impacto que ten-
dria una disminucion de este gasto en naciones en desarrollo y aque-
llas industrializadas. A diferencia de los desarrollados el gasto militar
en los del Tercer Mundo tiende a ser bajo en relacioén con el PIB vy,
por otra parte, lo militar depende casi exclusivamente de las importa-
ciones de equipos militares. La base de este analisis es el Multimod
del Fondo Monetario Internacional, aspecto que genera grandes limi-
taciones pues la estructura del modelo no permite un analisis profun-
do de las consecuencias distributivas que acompaiiaria una disminu-
cion en el gasto militar. Sin embargo, la investigacion realizada ofrece
interesantes conclusiones.

Ante todo se establece que una disminucién en el gasto militar
mundial conduciria a un aumento en la demanda por los bienes expor-
tados por paises menos desarrollados y a una disminucion en las tasas
de interés mundial por el corte en el gasto publico. Ademas, se eviden-
ciaria un incremento en el consumo privado y en la actividad de inver-
sién. El aumento en la actividad economica civil —dividendo de pro-
ductividad— en paises en desarrollo a causa del recorte en el presu-
puesto bélico se daria por ciertas circunstancias, tanto domésticas como
externas:

JUSTICIA Y SEGURIDAD 13
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Circunstancias domeésticas

El ahorro que se genera por un corte en el gasto militar puede utilizar-
se para aminorar la carga impositiva, aspecto que provee a la sociedad de
un estimulo directo. Ademas, tal disminucion del gasto publico implica una
reduccidn en las tasas de interés domésticas, lo que mejora las perspectivas
empresariales. No obstante, este incremento en el consumo y en la inver-
sion afecta negativamente la posicion cambiaria del pais, pues la tasa de cam-
bio se deprecia llevando a un aumento en el monto exportado.

Circunstancias externas

En la medida en que todas las naciones experimentan una disminucion
en las tasas de interés domésticas por la reduccion en el presupuesto militar
decrecen, por consiguiente, las tasas de interés a nivel mundial. Esto tiende a
rebajar los pagos por concepto de intereses de deuda externa y a relajar las
restricciones de financiamiento externo en los paises en desarrollo provocan-
do asi un estimulo al consumo privado y a la inversion. Por otro lado, partien-
do de que el sector militar en paises industrializados esta generalmente orien-
tado a la actividad doméstica, una disminucion del gasto militar en estos pai-
ses estimularia su demanda por bienes de naciones menos desarrolladas. Asi
se mejoraria la posicion cambiaria de un pais del Tercer Mundo que manten-
ga relaciones comerciales con los desarrollados, mediante una apreciacion
de la tasa de cambio. Aumentaran las importaciones y, segin esta simulacion,
en un monto mayor al incremento en el nivel importado.

Con relacion al impacto en la seguridad, es importante resaltar la dife-
rencia entre una disminucién coordinada del gasto militar y una unilateral.
Esta ultima conduce a un decrecimiento en la seguridad nacional o, por lo
menos, las personas empezarian a sentirse menos seguras aunque el ambien-
te no haya variado. En el caso de un aminorar coordinado, el resultado es
incierto. No obstante, se puede afirmar que una disminucion del gasto en
defensa y seguridad domésticamente se contrarresta con una caida en el monto
de este gasto en aquellos paises rivales.

Por otro lado, tanto politica como domésticamente, cuanto mas estados
emprendan el desarme, mayores beneficios se generarian en el ambito inter-
nacional. En la medida en que se procure adecuadamente en cada pais una
reconversion ocupacional, una reutilizacion de las instalaciones industriales
y se establezca una demanda adecuada de productos alternativos se produci-
ria a mediano plazo una expansion de la demanda, al tiempo que la economia

i4 - JUSTICIA Y SEGURIDAD



EL DIVIDENDO DE PAZ

prosperaria en consonancia con la recuperacion del comercio y el aumento
en los indices de crecimiento.

A diferencia del estudio anterior, la investigacién desarrollada por
Benedict Clements, Sanjeev Gupta y Jerald Schiff (1996) se basa en la expe-
riencia de un grupo de paises durante el periodo 1985 — 1992 y no en una si-
mulacién. Se tomd una muestra de 80 paises en desarrollo, de los cuales 51
recortaron su gasto militar durante este lapso de tiempo. Como la disminu-
cion en el gasto militar excedid la de las rentas publicas, estos paises experi-
mentaron una rebaja en el déficit presupuestal del gobierno central como pro-
porcién del PIB. Los otros 29 paises que aumentaron su gasto militar mostra-
ron un comportamiento contrario: hubo un aumento en el déficit fiscal.

El proceso mediante el cual un pais determina su nivel de gasto

Con relacion al

militar y otros gastos del gobierno central resulta complejo, siendo difi-
cil aislar el impacto de un posible dividendo de paz en otras variables

fiscales. Sin embargo, basados en la informacién disponible, una dismi-  seguridad es

impacto en la

nucion en el gasto en defensa y seguridad no conduce, en la mayoria de  importante resal-

los casos analizados, a un aumento en otros gastos. Mas exactamente, tar la diferencia

este dividendo se ha devuelto al sector privado a traveés de menores defi-  antre una disminu-

cit y, en algunos casos, menores impuestos, es decir, se ha generado un
dividendo de recursos.

cion coordinada

del gasto militar y

Al examinar el comportamiento de los diez paises con los mayores  una unilateral.

recortes en el gasto militar, se deducen ciertos beneficios. Estos logra-

ron mantener y, en algunos casos, aumentar moderadamente su gasto
social —seguridad social, salud, educacion y vivienda— aun cuando el total del
gasto del gobierno mostro tendencias a la baja. Asi mismo, siete de estos diez
paises lograron reducir su déficit fiscal, aspecto que se presume pudo haber
estimulado la inversion privada —dividendo de productividad.

Por tanto, este trabajo logra comprobar que efectivamente un dividendo
de recursos y de productividad se ha venido generando desde 1985. No obs-
tante, no se puede establecer si en igual forma ha surgido un dividendo de
bienestar. Los resultados sugieren que recortes sustanciales en el gasto mili-
tar conllevan una disminucién en el déficit fiscal, estimulando potencialmen-
te la inversion privada. De igual manera, hay una evidencia indirecta que los
recortes en el rubro militar han permitido mantener o, en ciertos casos, au-
mentar el gasto social en la esfera de rebajas en el gasto total de un determi-
nado gobierno, aspecto que lleva a pensar en el surgimiento de un posible
dividendo de paz.

JUSTICIAY SEGURIDAD
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4 Experiencias internacionales

Experiencia en Africa

Un estudio realizado por el Banco Mundial’, cuya base de analisis
estd en la experiencia de algunos paises africanos, establece que al cul-
minar una guerra civil se requiere tiempo para adquirir un dividendo
de paz. Vale la pena resaltar que las guerras civiles muestran cierta
particularidad: debilitan la autoridad estatal y dejan a dos fuerzas opo-
sitoras para ser desmovilizadas dentro del mismo territorio.

Los dafios causados al capital social y al potencial econdmico de
paises africanos han sido devastadores. El impacto de la guerra en la
inversion, la destruccion de infraestructura fisica y el deterioro del ca-
pital humano por incapacidad y muerte es muy dificil de cuantificar. El
problema tiene una circunstancia agravante: mucho tiempo después
de haber culminado la guerra, los paises africanos siguen enfrentando
economias débiles y altos indices de criminalidad, aspectos que inci-
den negativamente en la estabilidad politica de la region.

En Uganda, la larga e intermitente guerra civil caus6é una dismi-
nucion drastica en el producto nacional. Terminada la guerra, el pro-
ducto interno bruto era la mitad de lo que habria podido ser en caso
de no haberse dado un conflicto interno. Asi, varios anos después de
finalizado el conflicto, la economia no se ha logrado recuperar y no se
ha podido restablecer la confianza en el mercado. El sector privado se

7 Nat Colleta, Markus Kostner, Ingo Wiederhofer. “The Transition from War to Peace in
Sub — Saharan Africa”, World Bank Findings, nimero 81, Banco Mundial, Washington
D.C., febrero de 1997.

JUSTICIAY SEGURIDAD 17
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En la mayoria de
los paises africanos
que sufrieron
guerras civiles los
Estados utilizaron
medidas coerciti-
vas para aumentar

sus ingresos.

ha mantenido cauteloso, absteniéndose de invertir o de consumir en la ma-
nera esperada. Ademas, las implicaciones fiscales han sido desesperanzadoras.
Como las guerras civiles no culminan decididamente, el gasto militar no se
ha podido reducir facilmente. En efecto, en Uganda aumenté en un 40%
durante los primeros tres afios de paz.

En la mayoria de los paises africanos que sufrieron guerras civiles, los Es-
tados utilizaron medidas coercitivas para aumentar sus ingresos. Este sistema
fue abandonado al ser firmada la paz, aspecto que llevé a una disminucion sus-
tancial en las rentas publicas. Tanto en Uganda como en Etiopia los ingresos
fiscales han ido aumentando lenta y moderadamente durante los ultimos afios,
imponiendo a estas economias serios problemas financieros.

En cuanto a la inseguridad, los casos de Angola, Chad y Mozambique
muestran como la terminacion de la guerra no necesariamente lleva a un
aumento en el nivel de seguridad nacional. La transicion de la guerra a la paz
en estos paises fue débilmente planeada y, por ello, ciertos aspectos como la

insercion de soldados poco preparados y armados condujeron a un aumen-
to en el crimen, en el bandolerismo rural y en el comercio de armas.

El caso de los paises africanos deja una ensefianza en cuanto a la gene-
racion de un dividendo de paz. En el mismo documento se establece que du-
rante una guerra civil un grupo significativo de agentes privados acumula la
gran mayoria de los activos. Sin embargo, la incertidumbre, la vulnerabili-
dad de los activos fisicos y el alto y variable impuesto de la inflacidén que
prevalece en un periodo de guerra lleva, posteriormente, a una salida ma-
siva de capitales. Culminada la guerra civil, se da comienzo a una transicion.
En este momento resulta vital que el gobierno implante medidas que esti-
mulen a los agentes privados de tal forma que estos repatrien su capital y
realicen inversiones irreversibles. Asi, el dividendo de paz proviene de una

gradual recuperacion de la confianza que induce a la repatriacion de capital,
tanto financiero como humano. Esta forma de aproximarse al dividendo de paz
puede apreciarse en la experiencia de Israel y Mindanao que, al parecer, em-
plearon medidas para generar confianza en los inversionistas extranjeros.

Experiencia en Israel y Filipinas

Desde que comenzo el proceso de paz en Israel, 58 paises han estableci-
do o renovado las relaciones diplomadticas con este pais. Asi mismo, durante
los primeros tres meses de 1995, Israel tuvo mas inversidon extranjera que

18 - JUSTICIA Y SEGURIDAD
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durante todo 1994. Segtn la firma Smith Barney, Inc., “... el proceso de paz ha

dado paso a una nueva era para Israel y los paises del Oriente medio. Ahora

existe el potencial para una estabilidad regional y para una expansion signifi-

7998

cativa de la economia israeli’.

En Asia, el impacto de la paz se ha venido sintiendo, especialmente en

Mindanao®. Hasta hace poco, invertir en esta region no resultaba atractivo por

la situacion politica tan inestable. Después de varias décadas de guerra y es-

tancamiento econdomico ha empezado a ingresar capital a la economia.

Mindanao ha sido testigo de la llegada de miles de empresarios en meses
recientes, muchos de ellos con la firme conviccion de invertir en esta pro-
vincia y participar asi en la resurreccion de esta economia.

El dividendo de paz si existe en la forma de aumentos en la capaci-
dad de produccion —dividendo de productividad. Es un proceso que re-
quiere la adopcion de medidas y politicas acordes con las necesidades de
cada pais o, mejor, de cada region. Es fundamental una decision y la
cooperacion internacional para que los recursos liberados en un proceso
de desarme sean utilizados adecuadamente para estimular el desarrollo
y, en especial, la formacion de capital. No obstante, algunos agentes no
se beneficiarian de tal proceso. “Aun cuando un programa de desarme
bien planeado ofreceria ventajas macroecondémicas, la distribucion de
pérdidas o ganancias microeconomicas es algo muy diferente. En este
caso hay perdedores y ganadores, de manera que las opciones no resul-
tan tan claras cuando se consideran los intereses personales™®.

“... El proceso de
paz ha dado paso a
una nueva era para
Israel y los paises
del Oriente medio.
Ahora existe el
potencial para una
estahilidad regio-
nal y para una
expansion signifi-
cativa de la econo-

mia israeli”.

Sin embargo, es esencial que todos los sectores involucrados en el conflicto

tengan incentivos para acogerse a la paz. De no ser asi, no habria un compro-

miso firme con el proceso. Por ello, el dividendo de paz debe ser particularmente

palpable para los actores directos de una confrontacion armada.

8 www.peacenow.org/News/Docs/Div/dip.htlm.

° Provincia de las Filipinas.

10 Klein, Lawrence. “El desarme y el desarrollo econdmico”, en: Comercio Exterior, volu-

men 36, nimero 12, México. D.F., diciembre de 1986.
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5 Eliminacion del conflicto interno
en Colombiay el dividendo de paz

En Colombhia se ha
difundido la idea
que una disminu-
cion de los costos
monetarios asocia-
dos a la defensa y
la seguridad
llevaran automati-
camente a un

dividendo de paz.

n Colombia se ha difundido la idea que una disminucion de los costos
monetarios asociados a la defensa y la seguridad llevaran automatica-
mente a un dividendo de paz, en la medida en los recursos financieros
liberados puedan asignarse a los sectores sociales. Asi lo revela la Co-
mision de racionalizacion del gasto ptblico'' al establecer que al poner
un tope al gasto en defensa y seguridad se estarian liberando recursos
que podrian ser productivos en otros sectores. En el otro sentido se
encuentra la tesis que establece que la creacion de un Fondo de inver-
sion para la paz como un instrumento para financiar en parte las inver-
siones y cubrir una serie de gastos paralelos al proceso de paz “es el
mecanismo mas apropiado para capturar el dividendo de paz, en la
medida en que permitird reorientar recursos hacia actividades mas pro-
ductivas desde el punto de vista social y economico”?. Aunque ambas
estrategias pueden tener coherencia bajo ciertas circunstancias, resul-
ta fundamental analizar los postulados subyacentes. Antes que nada se
debe enfatizar en la idea que el dividendo de paz no es simplemente
recursos financieros disponibles. Esto conduce a pensar que el Fondo
de paz estaria supliendo una de las tres fases del proceso, la del divi-
dendo de recursos, pero eso no garantizaria el desarrollo de las otras
dos fases.

' Comision de racionalizacion del gasto y de las finanzas publicas. Defensa, segu-
ridad ciudadana y gasto publico, 1997.

12 Plan Nacional de Desarrollo — Bases 1998 — 2002: Cambio para construir la paz.
DNP, Presidencia de la Republica, noviembre de 1998, pag. 244.
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Con el fin de hacer un acercamiento a lo que seria el dividendo de paz
en Colombia, antes que nada se debe avanzar en un andlisis que permita
esclarecer si, efectivamente, al disminuir el gasto militar los demas sectores
serian beneficiados.

El impacto economico del gasto militar

Multiples estudios e investigaciones parten de la premisa que el gasto
militar surge a expensas del gasto publico civil y que, por ello, una reduccion
del primero llevaria a un aumento del segundo. Las categorias de gasto en
defensa y no defensa se contemplan compitiendo por una cantidad fija de
recursos. Esta competencia involucra la nocion de suma cero'.

Esta suposicion de suma cero es irreal. El gasto total del gobierno se
expande o se reduce de acuerdo con las necesidades. Asi, los gobiernos no
estan, por lo general, limitados a una suma fija de recursos que deben ser
distribuidos entre las categorias de defensa y no defensa. Por el contrario, el
tamafio de esta suma es una variable dependiente clave que debe ser analiza-
da. Es muy susceptible a la manipulacion politica, siendo dependiente de los
intereses e incentivos del sistema gobernante. El presupuesto total de una
nacion puede aumentar mediante un incremento en la tasa impositiva o un
aumento en el déficit fiscal; asi mismo, se puede reducir mediante una dismi-
nucion de los impuestos o del déficit. Otra alternativa seria mantener el nivel
de presupuesto constante, redistribuyendo los fondos asignados a los dife-
rentes programas. La literatura relacionada con el trade off presupuestal sélo
toma en cuenta esta ultima alternativa. Sin embargo, la realidad revela que
las necesidades de gasto pueden y determinan en efecto el monto del presu-
puesto.

La concepcion esquematizada en la mayoria de los estudios asume que
ambas categorias de gasto compiten por recursos. No obstante, ambas pue-
den ser sintoma de una tendencia general del sector publico a crecer y tener
mayor participacion en el producto interno bruto. Las series historicas de
Estados Unidos muestran que los gastos en defensa y en no defensa han au-
mentado simultaneamente, a excepcion del gobierno de Reagan. Este aspec-
to apunta a la tendencia general de un “gobierno mas grande”.

3 Chan, Steve. “Romancing the Peace Dividend” Conversion Survey 1996, Bonn
International Center for Conversion, 1996.
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Otra razén por la que las investigaciones en esta materia han fallado es

porque han omitido una variable clave: la salud fiscal del pais. Resulta obvio

que si un pais tiene altos ingresos no tiene por qué escoger entre armas y

mantequilla. Puede tener ambas, y atn asi, quedar con recursos libres para

emprender otra clase de programas. Si, por el contrario, un pais experimenta

un déficit fiscal serio, la situacion seria completamente diferente. En este

caso, seria razonable introducir reformas para disminuir el déficit.

En vez de trasladar recursos de un tipo de gasto a otro los recursos
liberados por el gasto militar podrian ser utilizados para reducir el défi-
cit o la tasa impositiva. Estas opciones son plausibles y se han dado histo-
ricamente en la experiencia de muchos paises.

Hipotesis para el caso colomhiano

Si bien resulta fundamental analizar el impacto del rubro militar en
el crecimiento econémico de un pais y en las finanzas publicas, este ana-
lisis puede ser insuficiente en la medida en que se ignore la composicion
interna de este gasto. La estructura del gasto militar permite inferir, en
ultimas, el efecto que este tendra sobre la economia y las posibilidades
de reducirlo'.

La composicion del gasto militar es fundamental para determinar
sus tendencias de comportamiento hacia el futuro. En la medida en que
este gasto esté de manera predominante compuesto por pagos asociados
a la remuneracion del personal las posibilidades de reducirlo se ven dis-
minuidas. Lo contrario ocurre con el gasto de inversioén y operacion. Es
decir, que la probabilidad de variar el gasto militar es inversamente pro-
porcional al peso de los costos de némina y directamente proporcional a
los gastos de operacion e inversion.

Las series histori-
cas de Estados
Unidos muestran
que los gastos en
defensa y en no
defensa han
aumentado simul-
taneamente, a
excepcion del
gohierno de
Reagan. Este
aspecto apunta a
la tendencia
general de un
‘““gohierno mas

grande”.

El estudio de la evolucion del gasto militar en Colombia revela que los

ciclos de expansion y erosion de éste, son producto de programas coyuntura-

les de adquisicion de equipos, mientras que aumentos y reclasificaciones sa-

lariales elevan los niveles de gasto y los hacen inflexibles a la baja.

14 Giha, Riveros, Soto (1999), pag. 166.
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Por esta razon, se deben abordar dos aspectos, en el caso de una culmi-
nacion del conflicto en el pais:

1 Costo de retirar una cantidad importante de personal que labora en
el area de defensa y seguridad del pais. Para ello es necesario ver cual
es la composicion actual del gasto en defensa y seguridad.

2 Demanda por defensa y seguridad, en el caso de un cese de hostilida-
des.

Composicion actual del gasto

Para el periodo 1980-1998, el principal componente del gasto en fuerza
publica (GFP) ha sido servicios personales, rubro constituido por la remune-
racion a la planta de personal, el cual representa el 45.2% del gasto. Las
transferencias constituyen el 26.2% y se destinan, basicamente, a pagos por
concepto de seguridad social, pensiones y cesantias. Los gastos generales re-
presentan el 14.8% y tienen como finalidad adquirir bienes y servicios desti-
nados a apoyo logistico de las funciones del sector. Por su parte, la inversion
constituye el 13.8%' del gasto, teniendo como objetivo la formacion bruta de
capital y su mantenimiento. Asi se observa que la remuneracion de mano de
obra activa y cesante —servicios personales y transferencias— representa el
71.4% del gasto'®.

El incremento de los servicios personales es un reflejo del aumento del
pie de fuerza. Este ultimo crecid, en promedio, 4.2% anual entre 1980 y 1998.
Asi mismo, en 1992, con la nivelacion salarial y las provisiones para el pago
de cesantias, los servicios personales y las transferencias aumentaron consi-
derablemente. Esto se tradujo en una recomposicion del GFP, siendo la in-
version la variable mas afectada'’.

Lo anterior pone de presente el alto costo que implicaria desmovilizar y
reinsertar a un gran niamero de soldados, suboficiales y oficiales en la econo-
mia civil. Aunque las tareas de la defensa y la seguridad deberan seguir ejecu-
tandose, asi llegue a su fin el conflicto interno, no se necesitard el mismo

!5 La inversion tiene un peso similar a los gastos generales para la mayoria de afios.
1® Giha, Riveros, Soto (1999), pag. 171.

17 Para 1997 los recursos otorgados a este sector por Plan de Emergencia equivalen al
1.45% del presupuesto ordinario para ese afio.
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personal para desarrollarlas. Ante ello podria pensarse en dos alternativas,
no necesariamente excluyentes:

1 Retiro temprano del personal, lo que implicaria una indemnizacion
por parte del Estado.

2 Provision de entrenamiento y un paquete de subsidios para integrar
al personal de la fuerza publica a la vida civil.

Demanda por defensa y seguridad

Un eventual final al conflicto armado implicaria la supresion de una

Un eventual final

importante demanda por seguridad en el pais. No obstante, ello no equi-
valdria a la eliminacidén de todos los riesgos potenciales. La experiencia

internacional nos muestra que la transicion hacia la paz en un conflicto 4o implicaria la

al conflicto arma-

interno aumenta los indices de criminalidad. La proliferacion de armas,  supresion de una

la tradicion en su uso y la incapacidad de la economia para absorber a  importante deman-

todos los combatientes hace que los indices de homicidio, robo y otras  ga por seguridad

manifestaciones delictivas tiendan a crecer. En consecuencia, un escena-
rio posconflicto asigna gran importancia a las labores de seguridad. Por
tanto, no se contempla la reduccion de la Policia Nacional.

En materia de defensa externa, proponer la eliminacion de las Fuerzas
Militares equivaldria suponer que la probabilidad de conflicto externo es nula.
Esto seria tan irresponsable como improbable. Todo aquel que sostenga esta
tesis debe garantizar la defensa de la integridad territorial por medios no
militares.

Ante este reto, la alternativa que se presenta a consideracion se basa en
la reduccion de las probabilidades de conflicto, pero manteniendo una capa-
cidad militar suficiente como para que la defensa sea creible y real. Por ello,
se presentan dos esquemas defensivos complementarios denominados Segu-
ridad cooperativa y defensa no provocativa.

» Seguridad cooperativa

La mayoria de intentos por reestructurar las fuerzas militares en el mun-
do se fundamentan en la redefinicion de las amenazas. Sin embargo, el fin de
la Guerra Fria ha producido una corriente de pensamiento que, por el con-
trario, busca evitar el surgimiento de las amenazas. Esta teoria es la seguridad
cooperativa. Su propodsito central es la prevencion de la guerra y ello se logra
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Un esquema de

anulando el ensamble de los medios necesarios para una agresion exitosa. En
igual forma se busca evitar que los Estados amenazados realicen sus propios
preparativos para contrarrestarlos. Asi se desplaza el centro de la planifica-
cion de la defensa del cuidado de las amenazas a la prevencion de las amena-
zas y relega la disuasion pues dificulta su propia preparacion. En esta forma,
el potencial destructivo de un conflicto militar se reduce significativamente.
La seguridad cooperativa es el equivalente a la medicina preventiva de la se-
guridad regional, pues si los pactos colectivos de seguridad buscan disuadir la
agresion a través de una contra-amenaza, la seguridad cooperativa busca ase-
gurar que las amenazas en gran escala no lleguen a consolidarse'®.

No obstante, la seguridad cooperativa no excluye los pactos de seguri-
dad; estas posturas mas bien se refuerzan. Una estructura de seguridad coo-
perativa incluye provisiones de seguridad colectiva como medida de garantia
residual para sus miembros. Ello significa que dentro de esta teoria no se
prevé la eliminacion de las Fuerzas Armadas. Sin embargo, el Gnico proposi-
to legitimo de las fuerzas militares se limita a la defensa del territorio y a la
participacion en fuerzas multinacionales para aplicar sanciones 0 mantener
la paz.

Un esquema de seguridad cooperativa presume que la cooperacion es
comprehensiva e incluye todas las caracteristicas importantes de las capaci-
dades militares. En este ordenamiento se eliminarian todos los sistemas
de armas, terrestres y aéreos, que provean el poder de fuego necesario

seguridad coopera-  Para realizar operaciones ofensivas. Se permitirian sistemas que, sin

tiva presume que
la cooperacion es
comprehensiva e

incluye todas las

caracteristicas

ambigiliedades, sirvieran para defender o para repeler una intrusion al
territorio propio. En igual forma se eliminarian todas las armas de des-
truccion masiva. El esquema promueve la transparencia en forma tal que
los componentes militares de cada pais estuviesen informados de los pre-
parativos de sus contrapartes y existirian sanciones de factible aplicacion
0 incentivos para quienes violen o cumplan el esquema. Las limitaciones

importantes de las  al equipo y a las fuerzas militares serian consensuales y de aplicacion

capacidades

militares.

universal. Para sus proponentes, el esquema de la seguridad cooperativa
sera el principio rector de la seguridad internacional en la era de la pos-
Guerra Fria.

18 4 New Concept of Cooperative Security, pag. 8.
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» Defensa no provocativa

Un complemento a la seguridad cooperativa es la denominada de-
fensa no provocativa. Esta es “una postura militar en la cual los concep-
tos estratégicos y operacionales, el despliegue, la organizacion, los ar-

la seguridad

Un complemento a

mamentos, las comunicaciones y la comandancia, la logistica y el entre-  cooperativaes la

namiento de las Fuerzas Armadas son tales que en su totalidad, sin am-  denominada
bigiiedades, sean capaces de una defensa convencional adecuada pero, a  defensa no
la vez, y también sin ambigiiedades sean incapaces de un ataque a través  provocativa.

de sus fronteras, sea una invasion o un golpe destructivo al territorio
enemigo”".

Esta modalidad defensiva implica, para los casos aplicables, la elimina-
cion de armas como los portaviones, las fuerzas de desembarco, los tanques y
los bombarderos. En su reemplazo, se conformarian fuerzas con equipamiento
antiaéreo y antitanque.

En su conjunto, una defensa no provocativa y un esquema de seguridad
cooperativa proporcionarian un dispositivo altamente inclinado a la defensa,
pero con un alto poder de fuego para la proteccion de la soberania. Desde
luego, la alta especializacion requerida y la dependencia en tecnologias avan-
zadas redundarian en una fuerza relativamente compacta, con menor carga
administrativa e intensiva en capital. Este ultimo factor puede generar mayo-
res costos en el area del mantenimiento, pero estos podrian provenir de la
racionalizacion de gastos de ndmina.

Dividendo de paz en Colombia

De lo anterior queda claro lo siguiente:

1 La actual composicion del GFP lleva a pensar en las dificultades exis-
tentes para reducirlo.

2 Teniendo en cuenta que no toda la fuerza publica puede ser elimina-
da este gasto seguiria existiendo, con el fin de suplir las nuevas nece-
sidades de defensa y seguridad.

1 Ter Borg and Smit, en: Breve vision de una reforma militar para Argentina, Thomas Sheetz
y Coronel ® Gustavo Caceres.
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Estos aspectos deben ser el centro del andlisis para poder establecer
como se alcanzaria el dividendo de paz en Colombia, qué restricciones se
encuentran para lograrlo y cudles serian las posibles alternativas que permiti-
rian palpar los beneficios de la paz. De cualquier forma, se puede determinar
una serie de conclusiones en este sentido.

Partiendo de la restriccion fiscal del gobierno central, una eventual dis-
minucion del gasto militar podria emplearse en la reduccion del déficit fiscal,
en la disminucion de la carga impositiva o en la creacion de una fuerza publi-
ca mas compacta y eficiente. Por otra parte, si el Estado colombiano alcanza-

ra a firmar un tratado de paz con los diferentes actores participantes en

La conversion el conflicto, se liberaria una determinada cantidad de recursos en forma
militar se conside-  d€ mano de obra y capital. Este aspecto llevaria a un dividendo de pro-
ductividad, como se establecié anteriormente. Por tanto, si partimos del

raria el punto clave

para poder con punto de vista econdmico, el efecto de una reestructuracion del presu-
puesto de la fuerza publica se deberia interpretar como un proceso de

cluir si, en efecto . .y . . .
’ ’ inversion en donde los efectos inmediatos son costos, ocasionados por el

existe potencial- aumento en el indice de desempleo, tanto de capital como de mano de
mente un dividen- obra. Pese a ello, en la medida en que los recursos empleados sean incor-
do de paz. Tanto porados a la produccion civil, se generarian beneficios®.

los integrantes de , ., - . ,
Asi, la conversion militar se consideraria el punto clave para poder

21 T ol e concluir si, en efecto, existe potencialmente un dividendo de paz. Tanto

como aquellos que | jntegrantes de la fuerza publica como aquellos que laboran en la in-

lahoran en la dustria militar necesitarian ser incorporados a la economia civil. Asi mis-
industria militar mo, el capital, representado por las bases militares y la planta y el equipo
necesitarian ser utilizado para la produccion de bienes y servicios militares, debe ser trans-

incorporados a la formado de manera tal que pueda producir bienes civiles. En consecuen-

. cia, el problema de la conversion militar seria econdmico, pues requiere
economia civil.

la reasignacion de recursos reales en la economia.

Adicionalmente, si se acepta el hecho que cierto nivel de disturbios po-
liticos puede tener consecuencias devastadoras en la economia, se estaria
asumiendo que la culminacion del conflicto armado en Colombia daria a los
actores mayor certidumbre para realizar transacciones econdémicas. En esta
forma se estaria incentivando el crecimiento econdmico como consecuencia
de un clima politico mas sano y del comportamiento de la inversion.

2 Michael Intriligator, “The Peace Dividend: Myth or Reality”, 1996.
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Por otro lado, la reinversion de algunos ahorros provenientes de la re-
duccion del gasto en fuerza publica en el desarrollo de una fuerza disciplina-
da y de alta calidad puede, por si misma, generar un dividendo de paz me-
diante el aumento en la seguridad y en la disminucion del miedo publico. Por
ello, si el resultado de la culminacion del conflicto es una fuerza compacta,
con menor carga administrativa y un sistema de manejo de personal mas ra-
cional, este dividendo podria ser alin mayor en la medida en que se desarrolle
un programa de desmovilizacion y reintegracion.

En tultimas, es la interaccion del capital fisico y social de la comunidad y
el capital financiero y humano con el que cuenta el excombatiente lo que
determina el éxito de la reintegracion. Es por ello que, de consolidarse un
proceso de paz en el pais las decisiones politicas deben centrarse en progra-
mas dirigidos a la poblacion directamente involucrada en el conflicto. Solo
asi podria darse un dividendo de paz en Colombia.
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6 Conclusiones

En términos
meramente con-
ceptuales el
aumento de la
productividad al
cesar un conflicto
y la reasignacion
de los gastos de
tefensa hacia
otras areas de la
economia se ha
tenominado el

dividendo de paz

ste trabajo intentd determinar qué se entiende por Dividendo de paz,
como surge y como se ha venido evidenciando en aquellos paises don-
de el conflicto armado ha llegado a su fin. De alli se pretendié desarro-
llar una aproximacion al caso colombiano para establecer en qué for-
ma podria lograrse este dividendo en el pais. El desarrollo de la inves-
tigacion permite presentar unos resultados preliminares; no obstante,
es probable que surjan nuevas y adicionales inquietudes que deman-
den mayor investigacion y profundizacion en este campo.

En términos meramente conceptuales, el aumento de la producti-
vidad al cesar un conflicto y la reasignacion de los gastos de defensa
hacia otras areas de la economia se ha denominado el dividendo de
paz. Esta liberacion de recursos es generalmente vista como funda-
mento para afirmar que la paz es rentable. Sin embargo, es importante
resaltar que el dividendo no consiste solo en liberar recursos; es en
realidad, un proceso de largo plazo en el cual el balance entre los cos-
tos y beneficios que surgen cuando cesa un conflicto determina si, efec-
tivamente, la paz arroja un dividendo tal.

La realidad ha validado esta teoria. La experiencia de un grupo
de paises de Africa pone en evidencia que no es suficiente que el con-
flicto culmine para palpar los beneficios de la paz. El manejo que se le
dé a este proceso determina cudn benéfica puede ser la paz, tanto para
los actores directamente involucrados en la lucha armada como para el
resto de integrantes de la sociedad. A diferencia de los anteriores, se
tomo el caso de Israel y de Mindanao para analizar el caso en el que si
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se ha empezado a gozar de los frutos de la paz y cudles han sido los factores
determinantes del éxito de los procesos que alli se desarrollaron.

Para el caso especifico de Colombia, se planted6 como hipotesis la idea
que no es suficiente analizar el impacto del gasto militar en la economia para
establecer si al reducirlo otros sectores se beneficiarian. Se requiere ir mas
alld y analizar la conformacion de este rubro. Asi, la actual composicion de
este gasto en Colombia lleva a pensar en las dificultades que existen para
recortarlo. El hecho que la mayor parte de ¢l se encuentre asociado a la no-
mina permite afirmar que las posibilidades de rebajarlo son limitadas.

De cualquier forma, a pesar que resulta de vital importancia analizar el
modo en que se adquiere un dividendo de paz y de que existe la posibilidad
que los costos superen los beneficios, alin a mediano plazo, el mayor dividen-
do que surge cuando cesa un conflicto es, sin lugar a dudas, la paz por si
misma.
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