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Resumeh

La presente reflexion aborda la creciente preocupacion sobre
el papel de los recursos naturales en la dindmica y estructura
econdmica del pais. Se busca precisar unalinea estratégica que
ayude a sentar las bases para la administracion de los recur-
sos obtenidos por el desarrollo del sector minero-energético
en Colombia. Asi mismo, se examinan los impactos economi-
cos y las externalidades que se desprendan del desarrollo de
este sector. El anélisis central busca determinar estrategias de
gestién que ayuden a mitigar los riesgos y potencializar las
oportunidades en el manejo de estas rentas. Para finalizar, se
concluye que para el logro de esta transformacion se deben
mejorar las instituciones de asignacion de los recursos para los
sectores mas pobres. También es necesario avanzar en el me-
joramiento de la composicion de la estructura tributaria para
no caer en impuestos que puedan marchitar los demas secto-
res de la economia.

Recursos naturales, renta, mineria,
sectores econdmicos, enfermedad holandesa
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Abstract’

100

The present reflection addresses the growing concern
about the role of natural resources in the dynamics and
economic structure of the country. The aim is to specify
a strategic line that will help lay the foundations for the
administration of the resources obtained by the de-
velopment of the mining-energy sector in Colombia.
Likewise, the economic impacts and externalities aris-
ing from the development of this sector are examined.
The central analysis seeks to determine management
strategies that help to mitigate the risks and potential-
ize the opportunities in the management of these in-
comes. It is concluded that for the achievement of this
transformation the institutions of allocation of resourc-
es for the poorest sectors must be improved. It is also
necessary to advance in the improvement of the com-
position of the tax structure so as not to fall into taxes
that may wither the other sectors of the economy.

Natural resources, income, mining,
economic sectors, dutch disease
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Introduccion

Segun el Ministerio de minas y energia (2016), Colombia
es un pais de tradicion mineria, cuya actividad a gran
escala sigue siendo uno de los principales soportes de
la economia nacional y de la generacion de ingresos.
Debido a esto, el actual gobierno nacional proyecto el
crecimiento del pais apalancado de los sectores con
los motores mejor encendidos y que avanzan a un rit-
mo mayor que los demas (Plan Nacional de Desarrollo
2010-2014, 2011). Sin embargo, cuando estos sectores
se marchitan y la economia requiere de otros que la
ayuden a florecer ;es realmente la locomotora minero-
energética capaz de impulsar a los demas sectores de
la economia nacional y con esto el crecimiento del pais?

Acerca de la locomotora minero-energética y de los
enumerados riesgos que esta trae, el presente articulo
traza una linea estratégica para optimizar la administra-
cion de las rentas asociadas a los recursos naturales y
que conserven actividades econdmicas paralelas al de-
sarrollo de la industria minero-energética. Con esto se
busca también determinar planes de accién coherentes
y adaptables a las necesidades del mismo.

[O]
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Hablando dela

locomotora moderna |

La literatura que habla sobre el manejo de rentas
asociadas a los recursos naturales deja claro que és-
tas presentan oportunidades y por su puesto riesgos
(Gonzélez, 2011, pp. 32-41). Si se mira la historia y la
geografia, se encuentra que predominan los casos en
los cuales los manejos de los recursos naturales han
generado mas problemas que beneficios. Ese es el pa-
norama si uno hace la revisién histérica y la reflexion
de todo lo que pasa hoy en los paises que reciben
este tipo de rentas.

Segun Albert Berry en su conferencia "La maldicién de
los recursos naturales y la enfermedad holandesa: rele-
vancia para Colombia" (octubre de 2010), con el auge
de la mineria:

e Se agudizan los conflictos violentos por el control de
territorios y la disputa de rentas, con mayor proba-
bilidad cuando existe una historia no superada de
conflictos armados como es el caso de Colombia.

 La abundancia de divisas presiona a la revaluacién
de la moneda y lesiona la capacidad exportadora,
el crecimiento de la industria y la agricultura y mul-
tiplica el desempleo y la precarizacion del empleo.
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e La debilidad institucional y las violencias se com-
binan con la corrupcion y la mala ejecucion de las
regalias o impuestos.

* La primarizacion y el lento crecimiento de secto-
res generadores de empleo se acompafa de au-
mento de la desigualdad social y la concentracion
de la riqueza.

* |a debilidad de la sociedad y de la capacidad re-
gulatoria del Estado refuerza el poder de las mul-
tinacionales y su influencia para que se adopte una
normatividad y regimenes de contratacion asimétri-
cos y lesivos a los intereses del pais propietario de
los recursos y para una politica ambiental sostenible.

* |as comunidades vecinas a las zonas de explota-
cién minera son fragmentadas y a mediano y largo
plazo destruidas y empobrecidas.

Si se mira la historia y la geografia se encuentra que
predominan los casos en los cuales los manejos de los
recursos naturales han generado méas problemas que
beneficios. Ese es el panorama si uno hace la revisién
historica y la reflexién de todo lo que pasa hoy en los
paises que reciben este tipo de rentas.

Asi, el reto para Colombia es asegurar que, con su
experiencia en el manejo de los recursos naturales,
se logre mitigar o reducir los riesgos, neutralizar los
efectos y potencializar un poco mas las oportunidades
(Acemoglu y Robinson, 2012, pp 260-261). En otras
palabras, actualizar y hacer mas eficiente su politica
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econdmica. Segun lo anterior jCuéles serian los prin-
cipales riesgos en la utilizacién de estas rentas asocia-
das a la abundancia de los recursos naturales y cuéles
serian los efectos que impactarian la economia y el
mundo socio-politico en el pais?

Riesgos y oportunidades del

desarrollode la Iocomotor.

minero-energética en Colombia

El primer riesgo es el efecto sobre los precios relati-
vos en la economia. La enfermedad holandesa' ocurre
esencialmente cuando hay una apreciacion de la mo-
neda que provoca una baja en la competitividad de
las exportaciones y el aumento de su valor en délares.
Caen los precios relativos de los productos transables
particularmente por tratarse de productos “que solo
pueden consumirse en la economia en que se produ-
cen” (Jauregui, 2001). Esto genera una reasignacion
de recursos en la economia que es contraproducen-
te a los sectores normalmente intensivos en mano de
obra como la industria y la agricultura. Finalmente, el
efecto es el desajuste de la estructura productiva de
un pais (Reina B., et. al. 2018, p. 3).

El cambio en los precios relativos puede resultar con-
traproducente en una perspectiva del largo plazo por la

El término enfermedad holandesa aparecio en los afios se-
senta, cuando las entradas en divisas de los Paises Bajos au-
mentaron considerablemente a consecuencia del hallazgo de
1 grandes yacimientos de gas natural en el Mar del Norte.
[ ]
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concentracion de la demanda en componentes volati-
les y la especializacion de sectores que no dinamizan el
empleo, la diversificacion y la competitividad (Ferrufino
G., 2017, p. 16). Se generan estancamientos economi-
cos graves. Ademas, cuando estos sectores se debilitan
y la economia requiere de otros sectores que estén en
expansion, puede resultar muy dificil ponerlos de nue-
vo en marcha. Esto ya habia sucedido en Colombia en
la época en la que predominaban las rentas cafeteras.

El segundo riesgo es el de crear una excesiva depen-
dencia en los ingresos que producen estos sectores
de recursos naturales y no desarrollar otras fuentes
de ingresos fiscales. La caida en los precios de los
minerales y una alta dependencia de los mercados
internacionales ponen en riesgo la rentabilidad y com-
petitividad del negocio minero en el corto y mediano
plazo (Ferrufino Goitia, 2017, p. 12). Un pais que no
desarrolla la capacidad de recaudo de otras fuentes
tributarias cuando se estan agotando los recursos na-
turales no tiene alternativas con las cuales sustituir el
financiamiento del Estado.

El tercer riesgo se da cuando la disponibilidad de estas
rentas asociadas a los recursos naturales aumenta la co-
rrupcion (Acemoglu y Robinson, 2012, p. 10). La corrup-
cion tiene externalidades? negativas sobre el resto de |a
economia porque hay gran cantidad de personas que
se dedica esencialmente a capturar la renta de diversas
maneras afectando todas las actividades econdmicas.

Cuando se habla de externalidades se hace referencia a los
efectos externos que sufren una o varias personas por accio-
nes u omisiones de otra. Las externalidades pueden ser posi-
tivas o negativas.
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Con esto se genera una cultura de incumplimiento de
la ley que hace inoperativo el sistema judicial.

Un efecto colateral, parecido al de la corrupcion es el
del debilitamiento de la democracia y el fortalecimien-
to del autoritarismo en sociedades que dependen de
la renta de los recursos naturales. Capturar esa renta
se vuelve un atractivo para los politicos puesto que
con ello logran mantenerse en el poder que es el irre-
sistible encanto del crecimiento autoritario (Acemoglu
y Robinson, 2012, p. 287). Contrario a esto sucede con
|la teoria de la modernizacion:

Un tipo de apoyo distinto del crecimiento autoritario
reconoce su naturaleza poco atractiva, pero afirma
que el autoritarismo es solamente una etapa pasaje-
ra. Esta idea procede de una de las teorias clasicas de
la sociologia politica, la teoria de la modemizacion,
formulada por Seymour Martin Lipset®, que defiende
que todas las sociedades, cuando crecen, se dirigen
a una existencia mas moderna, desarrollada y civi-
lizada y, en particular, hacia la democracia. Muchos
defensores de esta teoria también afirman que, igual
que ocurre con la democracia, las instituciones in-
clusivas apareceran como consecuencia del proceso
de crecimiento. Ademas, aunque la democracia no
sea sindnimo de contar con instituciones politicas
inclusivas, las elecciones regulares y la competencia

Seymour Martin Lipset, socidlogo y politico de los Estados

Unidos, miembro senior de la Institucidon Hoover. Profesor de

politica publica en la Universidad George Mason y presidente

de la American Sociological Association. Lipset fue uno de

los principales fundadores de la teoria de la modernizacion,

que sostiene que la democracia es el resultado directo del
3 crecimiento econémico.
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politica relativamente sin barreras es probable que
aporten el desarrollo de instituciones politicas inclu-
sivas (Acemoglu y Robinson, 2012, p. 287).

Por lo anterior, en paises donde hay alta dependen-
cia de las rentas asociadas a los recursos naturales hay
una tendencia a que la democracia sea imperfecta y a
que haya sistemas politicos basados en autocracias o
diferentes formas de expresar el autoritarismo.

El cuarto riesgo asociado al desarrollo de la locomotora
minero-energética es que la economia queda sujeta a
una alta volatilidad porque los precios y las cantidades
de estos recursos naturales tienen grandes fluctuacio-
nes y afectan al resto de la economia. Durante su primer
mandato, el Gobierno de Juan Manuel Santos impulsé
al sector minero-energético con el fin de prender los
motores de sectores como vivienda, infraestructura, in-
novacion y agricultura (Plan Nacional de Desarrollo 2010-
2014. 2011, p. 13). Sin embargo, el excesivo desarrollo
de la minera puso en riesgo el desarrollo de la agricultu-
ray el abastecimiento de agua para el sostenimiento de
los centros poblados y demas actividades industriales.

Como lo observa (Soler, 2012), de 2009 a 2011 en
Colombia se da el the big push* y la evolucién de las ex-
portaciones por sector econémico. Se dio una crecien-
te exponencial en la exportacion de bienes primarios,
pero sectores como la agricultura, la pesca y la ganade-
ria mostraron un estancamiento. El café presenté un de-
crecimiento pronunciado al final del periodo.

Término utilizado particularmente por Sach y Warner en su
trabajo The big push, natural resource booms and growth,
acerca de cédmo aprovechar un auge en recursos naturales
para conseguir un crecimiento.

[ ]
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El crecimiento econdmico basado en la explotacion
de los bienes naturales es un sofisma de distraccidn,
pues a pesar que se generan grandes flujos de di-
nero, hay miles de colombianos que estan teniendo
que renunciar a su vocacién campesina, de pesca-
dores, se afecta la disponibilidad de agua potable y
con ellos no solo se afecta a los humanos sino toda
la fauna flora, los costos ambientales no son tenidos
en cuenta en los precios, asi las compafias se tifian
de verde y tengan fundaciones para obras de benefi-
cencia, en ninguin caso puede compararse los paliati-
vos empresariales que se llevan a cabo por medio de
los programas de responsabilidad social empresarial
con los impactos que se generan (Soler, 2012, p.5).

Por lo anterior, el quinto riesgo se da cuando varios de
estos sectores econdmicos son intensivos en mano de
obra, pero una gran parte de la poblacién queda des-
empleada. Dicha poblacion se vuelve dependiente de
transferencias fiscales para su sostenimiento e ingreso.
Se provoca un desplazamiento sectorial por la mine-
ria, la violencia y el modelo econdémico. Sin embargo,
este discurso no ha sido acogido por las autoridades
colombianas. Esto es extrafio puesto que incluso las or-
ganizaciones internacionales como el Banco Mundial y
el Banco Interamericano de Desarrollo han reconocido
que este tipo de modelos econdmicos generan el des-
plazamiento interno forzado e incluso han desarrollado
politicas que intentan evitar que esas migraciones ocu-
rran o que sean absolutamente inevitables, delimitando



.

ECO-PILOTO

los efectos negativos y restableciendo los derechos de
las personas afectadas (Urefa y Sanchez, 2013, p. 15).

El panorama de los riesgos potenciales es alarmante y
tiene muchas manifestaciones que se deben mitigarsise
quieren aprovechar otras alternativas u oportunidades.

Algunas de estas oportunidades se encuentran en el
aprovechamiento de los ingresos provenientes de las
rentas asociadas a recursos naturales y con los cuales se
pueden cumplir dos objetivos principalmente. El prime-
ro es el de una adecuada provisién de bienes publicos,
especialmente en sociedades que aun tienen un gran
faltante de bienes publicos puros® o meritorios, por
ejemplo, la educacion y la salud. Otra oportunidad esta
en que la renta en sociedades muy desiguales puede
ser redistribuida en recursos que beneficien a los secto-
res mas necesitados (Calle S., 1970, pp 2-3).

Son los bienes publicos por definicién, es decir, aquellos en los
que tanto la caracteristica de exclusién como la de no rivalidad
son caracteristicas puras del mismo. Por ejemplo, la seguridad
nacional o el alumbrado publico.

109



PROGRAMA DE ECONOMIA

;Como mitigar los

riesgos del desarrollo”

de la industria minero-energética?

El reto de una sociedad como la nuestra es ver como
mitigar los riesgos y potencializar las oportunidades. Lo
mas acertado serd la respuesta que den las instituciones®
fortalecidas (Acemoglu y Robinson, 2012, pp. 32-33).

Lo primero que hay que decir es que el panorama de po-
tenciar mas las oportunidades y mitigar los riesgos luce
mucho més alentador en sociedades que son democra-
ticas al comienzo de un proceso de aparicion de estas

rentas asociadas a los recursos naturales (Acemoglu y
Robinson, 2012, p. 204).

Una democracia sélida se da cuando hay rotacion en el
poder, mucha participacién de partidos politicos fuer-
tes y plataformas programaticas que tengan cohesion
(Acemoglu & Robinson, 2012). Se necesitan unas reglas
de juego claras en el mundo politico sobre como funcio-
nan los poderes, cdmo se forman los partidos politicos
y como funciona adecuadamente el sistema electoral.

Desde esta mirada se podria decir que el fracaso de las
rentas asociadas a los recursos naturales esta en que
ellas crezcan en sociedades no democraticas.

Un segundo reto esta en la necesidad de crear reglas
claras para el manejo de la politica econdmica pues la
discrecién no es una buena recomendacion. Estas re-
glas deben permitir dos cosas:

Definido por la escuela institucionalista como la forma en que
se relacionan las personas en su tendencia natural, mediante la
busqueda del mero interés individual para obtener el mayor be-

é neficio para el grupo social.
[ ]
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1. Minimizar el impacto negativo sobre el cambio de
los precios relativos estableciendo mecanismos de
ahorro que obligatoria y forzosamente restrinjan el
gasto inmediato de estos recursos (Reina B., 2018,
p. 9). En esto Colombia ha hecho un importante
avance, con la creacion del fondo de estabilizacién
asociado al cambio en las regalias. Con este fondo
se estan ahorrando 20 de cada 100 pesos que se
reciben por concepto de regalias. Este fondo tiene
el doble propdsito de estabilizar la fluctuacion de
las rentas asociadas a los recursos naturales y, en
tiempos normales, ahorrar como minimo un vein-
te por ciento de los recursos recibidos por regalias
(UPME, 2006, p. 109).

2. Evitar caer en una excesiva dependencia de los
ingresos asociados a los recursos naturales am-
pliando la base de tributacion desde otras fuentes
(Mamalakis, 1973, pp. 26-27). Estas fuentes fiscales
en Colombia son el impuesto de renta y el IVA. Con
estos recursos se asegurar que no haya una situa-
cién en la que las finanzas pdblicas queden expues-
tas excesivamente a las fluctuaciones de precios y
cantidades de estos recursos.

Un elemento que es indispensable para maximizar las
oportunidades es tener mas visibilidad en la utilizacién
de los recursos (Calle, 1970, p. 23). La transparencia en
la gestion de estos recursos brinda conocimiento pu-
blico de las inversiones que se hacen con los recursos
asociados a las rentas.

1/
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Esta es una parte fundamental de la reforma a las rega-
lias en Colombia. Antiguamente las regalias se asigna-
ban esencialmente a los municipios y departamentos
productores y su utilizacion no era del todo transparen-
te (Parra, 1972, p. 16). Con el nuevo sistema de asigna-
cion de regalias se establece que hay unos 6rganos de
decision en los que compiten los proyectos. En estos
érganos no hay un solo individuo decidiendo qué se
hace con los recursos, sino que es una decisioén en con-
junto y por lo tanto méas transparente. De esta forma
la financiacién con las rentas asociadas a los recursos
naturales es mejor.

Adicionalmente, se debe lograr que otros sectores de
la economia no tengan un marchitamiento prematuro,
particularmente, la industria manufacturera (Reina B.,
et. al.,, 2018, p. 10). En Colombia, un 75% de las exporta-
ciones estan basadas en recursos minero-energéticos,
pero la suma del sector minero energético y el eléctrico
pesan lo mismo que la industria manufacturera.

Esto es preocupante para el balance sectorial que debe
tener la economia nacional. Esto no es solamente un
problema de la tasa de cambio, también es un proble-
ma de estimulacion de los sectores mas intensivos en
mano de obra y el equilibrio entre sectores. Una estra-
tegia en ese campo seria buscar que los sectores mas
intensivos en mano de obra se conviertan en sectores
donde los niveles de tributacién sean menores. Sin em-
bargo, en Colombia se hace exactamente lo contrario,
hay tantos impuestos a la nébmina que estos sectores



ECO-PILOTO

intensivos en mano de obra tienen que arrastrar con los
efectos de la reevaluacion de la moneda y depender
de un sistema tributario donde hay un sesgo hacia los
impuestos cuya base es el empleo formal.

Asi mismo, si se quiere hacer algo para evitar esas dis-
torsiones que sesgan la inversion en la economia, se
deberia cambiar la carga tributaria y hacerla menos de-
pendiente de los impuestos a la némina y mas depen-
diente de los impuestos a la renta que, por definicion,
son impuestos que caen de manera proporcional en
sectores que son intensivos al capital y al de extraccion
de recursos naturales.

Maximizar el efecto redistributivo y el efecto sobre la
provision de bienes publicos asociados a estos recursos
requiere reformas en la estructura de cémo funciona el
Estado colombiano y de cémo se asignan los recursos
del presupuesto nacional y las regalias. Hay que minimi-
zar el efecto en el aumento del tamafo de la burocracia
que es una tendencia cuando aparecen mas recursos
fiscales (Calle, 1970, p. 59). Deberian concentrarse los
recursos en la construccion de infraestructura y en las
politicas redistributivas que se pueden hacer a través
de subsidios o transferencias directas a los sectores
mas necesitados.

En lo relacionado con la redistribucion, el esfuerzo esta
en que, dentro de todas las posibilidades del gasto
publico, se favorezcan aquellas que tienen un mayor
impacto redistributivo. En esta materia, Colombia esta
haciendo un gran avance con programas que logran

/5
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gran impacto en indicadores como el gini que mide el
nivel de la desigualdad en un pais. Algunos de estos
programas son el de Familias en accién, la gratuidad en
la educacion y la atencion integral a la primera infancia.

Se necesita una democracia mas participativa y me-
jor informacién sobre la evaluacion de impacto de los
programas. Esto se traduce en mejores asignaciones
presupuestales que privilegian proyectos con mejores
resultados. Aun falta mucho camino por recorrery en el
Estado colombiano existen varios programas que son
onerosos y que tienen muy poco impacto sobre la pro-
vision de bienes publicos y la redistribucion.

Conclusiones

/4

En términos macroecondmicos la economia colombia-
na esta balanceada y no tiene grandes retos en esta
materia. Sin embargo, hay unos riesgos inherentes a
los fendmenos que surgen cuando aparecen rentas
asociadas a recursos naturales. El reto es mitigar estos
riesgos y maximizar las oportunidades.

Los indicadores macroeconémicos permiten pensar
que todo esta bien. Una inflacidn relativamente baja
del 3, el crecimiento del PIB nivelado con el crecimien-
to potencial de la economia, un déficit fiscal del sector
publico consolidado en el 1% del PIB, una tenden-
cia descendente de la deuda y un déficit en cuenta
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corriente relativamente pequefio. Para Colombia, en
el afo 2013, los indicadores macroeconémicos tra-
dicionales muestran una situacion inigualable. No
obstante, hay fuerzas o tendencias que generan des-
equilibrios basados en el crecimiento de los sectores
de extraccion de recursos naturales y en el marchita-
miento de sectores muy importantes para la genera-
cion de empleo como el de la industria y la agricultura.

El trabajo que se recomienda hacer hacia dentro es
corregir estos desequilibrios tratando de hacer trans-
formaciones para que los sectores que estan teniendo
dificultades, o que estén en esa fase de declive prema-
tura, tengan unas mejores condiciones. Esto significa
cambiar la composicion de la estructura tributaria y no
recaer en impuestos a la nébmina dando mas peso a los
impuestos a la renta. En esta transformacion también
se debe mejorar la institucionalidad para la asignacién
de las rentas asociadas a los recursos naturales, a tra-
vés de un disefo del sistema de regalias y los recursos
del presupuesto general de la nacion.

Si las reglas nos obligan a ahorrar un 20% de los re-
cursos obtenidos por concepto de regalias, estas tam-
bién exigen mantener una senda descendente en el
déficit del gobierno nacional en relacion con la regla
fiscal. Esta senda nos lleva a un superavit primario, al
ahorro de mas recursos y a la reduccion de la deuda
para reforzar el ahorro que obligatoriamente se hace
a través de las regalias.

/5
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El ahorro es un elemento fundamental para lograr una
equidad generacional. Este permite una estabilizacion
frente a las fluctuaciones de los ingresos dadas las vo-
|atilidades en los mercados internacionales. El ahorro,
las regalias y el presupuesto son palabras esenciales y
fundamentales.

Todo lo que se haga para tener un mejor balance de
la economia genera un balance en los distintos secto-
res. Con esto se logra una mejor provision de bienes
publicos y una mayor redistribucion. También se de-
ben incrementar de manera consistente los niveles del
ahorro publico. Este es el verdadero antidoto frente a
muchos de los riesgos que generan las rentas asocia-
das a los recursos naturales.

Estas consideraciones abren un espacio para los re-
cursos asociados a las rentas se traduzcan en que
Colombia pueda dar un salto cuantitativamente im-
portante en el mejoramiento de la calidad de vida.
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