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RESUMEN

TITULO: INCIDENCIA DE LOS PLANES MUNICIPALES DE DESARROLLO
SOBRE LA INFORMALIDAD LABORAL EN BUCARAMANGA (2004-2011)"

AUTORES: MARIA CAROLINA RIOS RUIizZ
ANDRES JAVIER SUAREZ NINO™

PALABRAS CLAVE: ANALISIS DE POLITICA PUBLICA, INFORMALIDAD

LABORAL, PLAN DE DESARROLLO, EMPLEO INFORMAL, PROGRAMAS
GUBERNAMENTALES, DESEMPLEO.

DESCRIPCION:

Las politicas publicas son un mecanismo de accion por medio del cual las
autoridades e instituciones gubernamentales regulan diferentes aspectos de la
vida de los actores de la sociedad y suplen soluciones a las distintas
probleméticas que aquejan a los sectores de la poblacion, se ha vuelto entonces
una prioridad dentro de los programas gubernamentales la inclusion de temas y
problemas relevantes para los votantes. De esta manera el andlisis de la politica
publica se ha constituido como una herramienta que contribuye a la mejora
continua del accionar gubernamental desde el campo de las ciencias sociales.

Por otra parte, se tiene que la informalidad laboral ha absorbido mas de la mitad
de la fuerza laboral de la ciudad de Bucaramanga en el periodo 2004-2011. A su
vez, al trabajo informal se le asocia, desde su planteamiento conceptual en los
setenta por la OIT, con pobreza y wulnerabilidad al ser un trabajo que desconoce
la seguridad social y los derechos de los trabajadores. Por lo tanto, la informalidad
laboral se ha constituido como una problematica social con suficiente importancia
para analizar como atacarla desde la accién gubernamental.

Bajo esta perspectiva este trabajo tendra como finalidad responder a la pregunta:
¢De qué manera las politicas publicas formuladas en los planes municipales de
desarrollo y aplicadas en el periodo 2004 - 2011 incidieron sobra la informalidad
laboral de Bucaramanga?, este trabajo representa entonces una contribucion al
analisis de la gestion y accion gubernamental, en el tema especfifico de la
informalidad laboral.

:*Trabajo de grado.
Facultad de Ciencias humanas. Escuela de Economia y Administracion. Director: Jorge Luis
Navarro Espafia. Economista, Magister.
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ABSTRACT

TITLE: IMPACT OF MUNICIPAL DEVELOPMENT PLANS ON LABOR
INFORMALITY IN BUCARAMANGA (2004-2011) "

AUTHOR: MARIA CAROLINA RIOS RUIZ
ANDRES JAVIER SUAREZ NINO™

KEYWORDS: ANALYSIS OF PUBLIC POLICY, LABOR INFORMALITY,

DEVELOPMENT PLAN, INFORMAL EMPLOYMENT, GOVERNMENTAL
PROGRAMS, UNEMPLOYMENT

DESCRIPTION:

Public policies are a mechanism of action through which government authorities
and institutions regulate different aspects of the life of the actors of society and
supply solutions to the different problems that afflict sectors of the population, have
become a priority within government programs to include issues relevant to voters.
In this way the analysis of public policy has become a tool that contributes to the
continuous improvement of governmental action from the field of social sciences.

On the other hand, it has been that labor informality has absorbed more than half
of the labor force of the city of Bucaramanga in the period 2004-2011. In turn,
informal work is associated, since its conceptual approach in the 1970s by the ILO,
with poverty and wulnerability as it is a work that ignores social security and the
rights of workers. Therefore, labor informality has become a social problem with
sufficient importance to analyze how to attack it from government action.

From this perspective, this work will have as an objective to answer the question:
¢How did the public policies formulated in the municipal development plans and
applied in the period 2004 - 2011 affect the labor informality of Bucaramanga ?,
this work then represents a contribution to the analysis of government
management and action, on the specific issue of labor informality.

;Bachelor Thesis.
Faculty of Human Sciences. School of Economy. Dir.: Jorge Luis Navarro Espafia. Economist
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INTRODUCCION

Las politicas publicas son un mecanismo de accion por medio del cual las
autoridades e instituciones gubernamentales pueden regular los aspectos de la
vida de los diferentes actores que componen la sociedad y suplir con soluciones a
las distintas problematicas que aquejan a los diferentes sectores de la poblacion,
se ha wuelto entonces una prioridad dentro de las agendas y programas
gubernamentales la inclusion de temas y problemas relevantes para los votantes
con el fin de darles solucibn de manera eficiente y efectiva. De esta manera el
andlisis de la politica publica se ha constituido como una herramienta que puede
contribuir a la mejora continua del accionar gubernamental desde el campo de las
ciencias sociales.

Por otra parte, se tiene que la informalidad laboral ha absorbido méas de la mitad
de la fuerza laboral de la ciudad de Bucaramanga, manteniéndose por mas de
ocho afos, 2004-2012, por encima del 50%. A su vez, al trabajo informal se le ha
asociado, desde su planteamiento conceptual en los setenta por Keith Hart y la
OIT, con pobreza y vulnerabilidad al ser un trabajo que desconoce la seguridad
social y los derechos de los trabajadores. Por lo tanto, la informalidad laboral se ha
constituido como una problematica social con suficiente importancia para analizar
como atacarla desde la accién gubernamental.

Bajo este pensamiento se ha realizado este trabajo, el cual tendr4 como finalidad
responder a la pregunta: ¢De qué manera las politicas publicas aplicadas en los
periodos comprendidos por los mandatos de los alcaldes Honorio Galvis y
Fernando Vargas y formuladas en sus respectivos planes de desarrollo municipal,
del 2004 al 2007 y del 2008 al 2011 respectivamente, incidieron en la informalidad
laboral de Bucaramanga?, este trabajo representa entonces una contribucion al
analisis de la gestion y accion gubernamental, en el tema especifico de la
informalidad laboral. Para responder la pregunta anterior se plantearon los
siguientes objetivo general y objetivos especifficos.

Objetivo General

Analizar la incidencia de las politicas publicas consignadas en los planes de
desarrollo municipal 2004-2011 en la informalidad laboral de Bucaramanga.

Objetivos Especificos

e Analizar la dinamica del problema social, informalidad laboral, dentro de la
agenda publica.

e Analizar la continuidad y coordinacion de las politicas publicas, aplicadas a la
informalidad, dentro de las diferentes administraciones municipales.

e Estudiar la efectividad de la politica publica sobre la informalidad laboral en
Bucaramanga.

e Proponer lineamientos de politica publica.
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Para cumplir con estos objetivos y dar respuesta a la pregunta central del trabajo
se seguira el siguiente orden:

En el capitulo 1 se expondra el marco tedrico necesario para llevar a cabo el
analisis, este se ha dividido en dos partes, en la primera se explicara que es la
informalidad laboral, junto con algunas consideraciones necesarias de abordar, y
en la segunda parte se explicara que es un plan de desarrollo y su relacion con las
politicas publicas, para pasar a aclarar el concepto de las mismas y ciertas
consideraciones necesarias de aclarar. Teniendo claro el marco tedrico de la
informalidad laboral y las politicas publicas, el capitulo 2 abordara el trabajo
informal y las acciones gubernamentales en el contexto de la ciudad de
Bucaramanga, anterior al periodo del presente trabajo (2004-2011).

Luego en los capitulos 2 y 3 se describiran los objetivos, programas y metas
propuestas y realizadas por la alcaldia de Bucaramanga, en los periodos 2004-
2007 y 2008-2011 respectivamente, que estén relacionados al trabajo informal de
alguna manera, también se dara una perspectiva de los resultados que dejaron
tales propuestas e iniciativas. Bajo este objetivo se hard primero, en cada uno de
los dos capitulos, una descripcion del programa de gobiermno y el plan de
desarrollo, pasando por la presentacion de los acuerdos municipales
concernientes al trabajo informal expedidas durante cada periodo y por ultimo se
daran los resultados de las diferentes propuestas por medio de los informes de
cumplimiento del plan de desarrollo municipal de los periodos 2004-2007 y 2008-
2011.

De esta manera, con los insumos obtenidos de los primeros cuatro capitulos, se
desarrollara en el capitulo 5 el analisis de la politica publica en el periodo 2004-
2011 concerniente al trabajo informal y las diferentes incidencias de la politica
publica del periodo sobre la informalidad laboral, por lo tanto, daremos respuesta a
la pregunta que nos hemos planteado. Se culminara el trabajo en el capitulo 6
estableciendo las conclusiones, junto a sus recomendaciones, que nacen del
analisis previamente realizado.
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1. MARCO TEORICO

Este capitulo se encarga de enmarcar la discusion desde la tedrica, de esta
manera se ha dividido en dos partes. En la primera partiremos explicando que es
la informalidad laboral, asi como las diferentes consideraciones que distintas
escuelas de pensamiento han tenido con respecto, las fuentes desde donde nace
la informalidad laboral y las recomendaciones que distintos autores han planteado
para ella, por dltimo, se expondra la definiciébn de trabajo informal colombiana
dada por el DANE en concordancia con distintas organizaciones internacionales.
En la segunda parte se partird explicando que es un plan de desarrollo y su
relacién con las politicas publicas, para pasar a aclarar el concepto de las mismas
y ciertas consideraciones desde la teoria como los actores que intervienen en
ellas, sus dimensiones, sus elementos basicos, el ciclo de las politicas publicas, y
los vacios que pueden dejar luego de realizarlas, para finalizar describiendo como
se realizar el andlisis de las politicas publicas, teniendo en cuenta los
componentes del analisis, sus tipologias, supuestos basicos, caracteristicas y
herramientas basicas.

1.1. LA INFORMALIDAD LABORAL

El concepto de empleo informal empezd a hacerse notar gracias al antropélogo
economico Keith Hart, al notar la divergencia entre lo que se consideraba el
desarrollo econdbmico en occidente y lo que sucedia en la realidad del tercer
mundo, especfificamente en las ciudades de Africa. Hart postulo un modelo dual de
oportunidades de ingresos para la fuerza de trabajo urbana, basado en la
diferenciacion entre el empleo remunerado Yy el trabajo por cuenta propia, siendo
este Ultimo, el caso al que se le aplicaria el concepto de “informalidad”®. Asi su
teoria dual afirma que dentro de una economia urbana conviven dos sectores, el
moderno donde las empresas capitalistas dan sueldos relativamente altos y
regulares y otro residual donde hay economias de subsistencia y baja
productividad, se creia entonces que eventualmente la residual podria pasar poco
a poco al sector moderno, pero esto nunca paso.

Paralelo a las investigaciones de Hart, la OIT en 1972 desarrollo su propia definié
de la informalidad, por medio de investigaciones en Kenia, en el cual se define
como informal a toda actividad que evade impuestos y a su vez no estd sometida
a la regulacion estatal, se resaltaba que la informalidad resultaba ser un escape a
la pobreza y la exclusion. De los estudios pioneros de Hart y la OIT se deriva el
andlisis realizado por Tokman, en los 80’s, el cual explica que la informalidad esta

! PORTES, Alejandro y HALLER, William. La economia informal. Serie politicas sociales CEPAL.
2004, nro. 100, p. 9
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caracterizada por bajos niveles de productividad vy la incapacidad de acumular
capital, fisico y humano, a gran escala?.

Por otra parte el economista Albert Hirshman®, en 1970, abordaria la informalidad
desde una perspectiva diferente a la planteada por la OIT, el argumentaria que
muchos trabajadores, empresas y familias consideran que su estado mas 6ptimo
es permanecer en la informalidad luego de realizar un analisis de costo-beneficio
sobre si permanecer o ingresar a la formalidad, siendo la evasion de normas
fiscales y laborales la mas rentable. De acuerdo a esta perspectiva el analisis
costo-beneficio considera que los agentes econdmicos tienen pocas
oportunidades de crecimiento o expansion frente a la carga impositiva, lo cual
hace que sean pocos los beneficios al cumplir con la regulacion de las
instituciones fiscales encargadas, al presentarse una fuerte incapacidad por parte
del Estado y las normas fiscales, tributarias y laborales. Mientras tanto los
trabajadores consideran mas conveniente cotizar el sistema de proteccion social
de manera directa a través del salario devengado.

Loayza en el 2008 complementara exponiendo los perjuicios de la informalidad
entre los cuales se encuentran la no proteccion frente al crimen y el abuso, la falta
de respaldo del sistema judicial, asi como wvulnerabilidad en cuanto a cumplimiento
de contratos, acceso a instituciones financieras formales para adquirir créditos y la
imposibilidad de expandirse a mercados tanto locales como internacionales. Es
decir, para este autor la formalidad representa para las empresas mayor beneficio
que mantenerse bajo la economia subterranea.

Por su parte los teéricos economistas Guillermo Perry y Wiliam Maloney en el
afio 2008* visualizan la informalidad como una manifestacién de las relaciones
entre los agentes econémicos y el Estado, a la que la literatura econémica debe
tomar seria atencion debido a la importancia que esta tiene en la solucién de fallas
del mercado, en la coordinacion de la provisién de bienes publicos y en mantener
un campo de juego nivelado y equitativo. Desde muchas de las interpretaciones
que se les han atribuido a los trabajadores informales la mas influyente se ha
centrado en su exclusion frente a los beneficios otorgados por el Estado o de los
circuitos de la economia moderna. Puede considerarse que esta exclusion se
debe a tres fronteras:

e En primera medida a la segmentacion del mercado de trabajo como
impedimento que los trabajadores abandonen su patron de informalidad y se
empleen en el sector informal que ofrece beneficios estipulados por el Estado.

2 MEJIA, Daniel y POSADA, Carlos. Informalidad: teoria e implicaciones de politica. Borradores de
economia. 2007, nro.455, p. 5.
® HIRSCHMAN, Albert. Exit, wice, and loyalty: Responses to decline in firms, organizations, and
states. 1 ed. Cambridge: Harvard University Press, 1970. 162 p.

PERRY, Guillermo, et al. Informalidad: Escape y exclusion. Traducido por Ricardo Argiiello. 2 ed.
Bogota D.C.: Mayol Ediciones S.A., 2008. 230 p.
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e Segundo, De Soto en 1989 argumenta que costosas regulaciones de entrada
impiden que las empresas pequefias crucen la frontera hacia la formalidad vy el
crecimiento.

e Tercero, como algunas grandes firmas gracias a las excesivas cargas fiscales
y regulaciones permanecen parcialmente en la informalidad como medida
defensiva absteniéndose por su parte de crecimiento potencial y ganancias de
eficiencia.

Ademas, la informalidad ha sido atribuida al exceso de crecimiento en la oferta de
mano de obra y escases productiva. ElI Sistema Informal Urbano SIU, establece
las siguientes caracteristicas principales como factores principales de la economia
informal: baja productividad y escasa capacidad de acumulacién en pequefias
unidades econémicas con predominio de la légica de subsistencia, propiedad
familiar de las empresas, relaciones laborales desprotegidas y bajas
remuneraciones®.

Por otra parte, el economista liberal Hernando De Soto, le atribuye la informalidad
a los altos costos salariales y no laborales que se dan en el funcionamiento de las
empresas legalmente constituidas siendo unos de los factores esenciales que
ocasionan e incrementan la informalidad en la economia. Es por ello que, se
conoce como trabajo informal a todas aquellas actividades econdémicas que no
estan reguladas por el Estado.

Posteriormente la Organizacion Internacional del Trabajo OIT, le daria un nuevo
significado a lo que es ser informal, acercandolo mas al término de pobreza,
considerando a la informalidad como una modalidad urbana, o un fenémeno
propio de la ciudad, caracterizado por una poca participacion del capital en la
produccién, asi como de la utilizacién de tecnologias obsoletas y persona poco
capacitado, a su vez estas empresas son pequefias, en su mayoria de propiedad
familiar, y estan enmarcadas dentro de un mercado no regulado y competitivos®.

Las nuevas visiones acerca de la informalidad le han dado un aire renovador a la
discusion, transformando de nuevo el concepto. Entonces el sector informal
abarca las acciones econdémicas que no se adhieren a las normas institucionales
establecidas o a los que se niega su proteccion, para unos autores. O bien puede
incluir todas las actividades que generen ingresos y no estén reguladas por el
Estado a pesar de existir actividades reguladas similares’. Por lo tanto, el trabajo
informal es aquel que se caracteriza por no estar sujeto a la legislacion laboral de
la nacién y desconocer el derecho al trabajo digno de toda persona.

> GAMERO, Julio y CARRASCO, Gabriela. Trabajo informal y politicas de proteccién social. Lima;
Consorcio de investigacion econémica y social, 2011, p. 9.

® RODRIGUEZ, Gloria y CALDERON, Mayda. La economia informal y el desempleo: el caso de la
ciudad de Bucaramanga (Colombia). Revista Innovar Journal. 2014, wvol. 25, nro. 55, p. 24.

" PORTES, Alejandro y HALLER, William. La economia informal. Serie Politicas Sociales CEPAL.
2004, nro. 100, p. 10.
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1.1.1. Consideraciones tedricas. Las actividades informales se caracterizan por
presentarse en pequefia escala, con una organizacion rudimentaria donde hay
poca o nula distincién entre el trabajo y el capital como factores de produccion.
Ademas de no efectuar transacciones o establecer contratos y obligaciones a
nombre personal. Por su parte los propietarios son los que deben asumir el capital,
deuda y obligaciones adquiridas a lo largo del proceso de produccion.

La escuela dualista considera que el sector informal de la economia esta excluido
de las oportunidades econdémicas modernas debido a desequilibrios entre las
tasas de crecimiento poblacionales y el empleo industrial moderno, y a un desfase
entre las habilidades de las personas y la estructura de oportunidades econémicas
modernas. Los dualistas recomiendan la generacion de empleo y crédito por parte
de los gobiernos ademas de incentivos en los servicios de desarrollo empresarial a
los negocios formales, asi como de infraestructura basica y servicios sociales a las
familias de los trabajadores informales. Klein, socidlogo dualista, define el empleo
informal como aquellos trabajos de pésimas condiciones, improductivos y no
remunerados adecuadamente, que no estan protegidos por la ley, donde hay una
ausencia de derechos en el trabajo, con ausencia o inadecuada proteccion social y
falta de representacion.

Por su parte la escuela estructuralista argumenta que el crecimiento del
capitalismo es el factor que ha permitido e incentivado la informalidad al
considerarlos subordinados de los intereses del desarrollo capitalista, al
proporcionar bienes y servicios baratos. Los informales pueden vender a precios
baratos como consecuencia de la reduccion de los costos laborales, la evasion a
las regulaciones estatales, es decir, impuestos y legislacion social a la que se
estaria obligado en la formalidad. La competencia global y el proceso de
industrializacion también se ven como un factor que ha incentiva la informalidad al
estar estrechamente relacionados con cadenas de subcontratacion y
especializacion flexible. Es por ello que recomiendan que los gobiernos debieran
ahondar esfuerzos para trabajar en la relacion desigual entre el gran capital y los
productores y trabajadores informales, reglamentando las relaciones comerciales y
de empleo.?

Desde el enfoque neoliberal se concibe como trabajo informal a todos aquellos
microempresarios que eligen trabajar de manera informal a fin de evitar altos
costos, tiempo, y obligatoriedad de registros formales, asi como derechos de
propiedad que los reconoceria legalmente. Entre sus caracteristicas se encuentran
normas informales y extrajudiciales en el desarrollo de sus actividades. Los
neoliberales consideran que la eliminacién de tramites burocraticos incentivaria a
las empresas informales a registrarse y desarrollarse dentro del marco legal en
materia de propiedad de los activos de los negocios informales, a fin de promover
su potencial productivo y convertir sus activos en capital real.

® CHEN, Martha. La economia informal: Definiciones, teorias y politicas. Cambridge: WIEGO, 2012.
23 p.
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Por otro lado, los institucionalistas consideran por trabajo informal la serie de
actividades econdémicas que se desarrollan bajo la ilegalidad al incumplir las
reglamentaciones comerciales, laborales y/o ambientales, y demés. Se habla de
actividades economicas ya que ofrecen servicios o productos que traen beneficios
en lugar de prejuicios, pero que al final de cuentas evaden las politicas. Esta
Escuela del Pensamiento de Historia Econémica argumentan que las decisiones
de las instituciones estatales pueden generar incentivos que conllevan a que los
agentes econémicos prefieran entre el empleo informal o formal luego de hacer un
analisis de costo-beneficio. Por tanto, el institucionalismo considera que los
agentes que se desarrollan bajo la informalidad lo hicieron por libre albedrio y no
por algun tipo de necesidad, siendo ésta una alternativa de subsistencia para los
que la ejercen.

La informalidad es mas compleja y profunda de lo que parece y en eso estan de
acuerdo los institucionalistas, ya que creen que existen incentivos para evadir la
normatividad del mercado laboral como consecuencia del alto costo de cumplir la
legislacion tributaria, leyes de contratacion y salariales. Dada la complejidad
presente en la informalidad se hace necesario especificar quienes son
considerados como trabajares informales, en esto el Informe VI. El Trabajo
Decente y la Economia Informal, producto de la 902 reunion de la Conferencia
Internacional del Trabajo:

“(..) se incluye a los trabajadores por cuenta propia dedicados a
actividades catalogadas de subsistencia, como los vendedores
callejeros, los limpiabotas, los recogedores de basuray los chatarreros y
traperos, a los trabajadores domésticos remunerados empleados por los
hogares, a los trabajadores a domicilio y a los trabajadores de fabricas
explotadoras a los que «se hace pasar por trabajadores asalariados» en
cadenas de produccion, y a los trabajadores independientes de
microempresas que funcionan en solitario, con trabajadores familiares o
algunas veces con aprendices o trabajadores asalariados. Es importante
sefialar la diversidad de quienes trabajan en la economia informal
porque los problemas y necesidades de quienes realizan actividades de
subsistencia, por ejemplo, no son los mismos que los de los trabajadores
a domicilio cuya relacion laboral con un empleador no esta reconocida o
protegida, o que los de los trabajadores por cuenta propia o empleadores
gue se enfrentan a diferentes obstaculos y dificultades para establecer y
hacer funcionar empresas formales.”

A su vez, el informe especifica que estos grupos se han denominado informales
por no estar reconocidos ni protegidos dentro de los marcos juridico y
reglamentario, estos trabajos al no estar reconocidos por la ley no pueden

® CONFERENCIA INTERNACIONAL DEL TRABAJO. (90: 3-20, junio, 2002: Ginebra, Suiza).

Informe VI. El trabajo decente y la economia informal. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo,
2002, p. 3.
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asegurar sus derechos, atentando contra siete aspectos de su seguridad, segun el
informe de la 902 reunién de la Conferencia internacional del Trabajo, estos
aspectos son:*°

1. La seguridad del mercado laboral: Buenas oportunidades de trabajo derivadas
de un nivel elevado de empleo resultante de politicas macroeconomicas
adecuadas

2. Seguridad del empleo: Proteccién contra el despido arbitrario, reglamentacion
de la contratacién y del despido, estabilidad en el empleo compatible con el
dinamismo econdémico

3. Seguridad ocupacional: Este aspecto implica implantarse en un segmento
profesional o carrera, y tener la oportunidad de consolidar un sentimiento de
pertenencia mediante el propio perfeccionamiento

4. Seguridad en el trabajo: Proteccion contra accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales mediante normas de salud y seguridad, la
regulacion del tiempo de trabajo, etcétera

5. Seguridad para el desarrollo de las competencias: Amplias oportunidades para

adquirir 'y mantener calificaciones profesionales mediante métodos

innovadores, asi como aprendizaje y formacion en el empleo

Seguridad del ingreso: Obtencion de ingresos adecuados

Seguridad de representacion: Proteccion del derecho a la representaciéon

colectiva en el mercado de trabajo a través de los sindicatos y de las

organizaciones de empleadores independientes, asi como de instituciones de
didlogo social.

No

1.1.2. Fuentes de la informalidad desde la teoria. La economia informal no
surge por la necesidad Unica de evadir impuestos y contribuciones de seguridad
social, infringir la legislacion laboral y legal y procedimientos administrativos, sino
como el resultado de una taxonomia de la economia subterranea segtn Feige®®.

Bajo esta perspectiva, el economista argentino Victor Tokman sefiala que la
economia informal tiene como punto de expansion la fase de globalizacién que
tuvo lugar en América Latina en la década de los ochenta, ya que promovio la
limitaciéon de accion del Estado nacional, la reestructuracién productiva y la
constitucion de los macro mercados que dieron lugar a trabajadores que no se
benefician de un salario constante y suficiente que remuneren sus actividades
laborales, asi como los trabajadores por cuenta propia, pequefios y micro
comerciantes y productores, empleados domeésticos son los que conforman la
categoria informal de la economia.

1 CONFERENCIA INTERNACIONAL DEL TRABAJO. (90: 3-20, junio, 2002: Ginebra, Suiza).

Informe VI. El trabajo decente y la economia informal. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo,
2002, p. 4.

" FEIGE, Edgar y URBAN, Nhica. Measuring underground (unobsernved, non-observed,
unrecorded) economies in transition countries: Can we trust GDP. Journal of Comparative
Economics. 2008, wol. 33, nro. 2, p. 287- 306.
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No obstante para el autor el tema es mas complejo de lo que parece al considerar
gue la economia informal es consecuencia de la pobreza, de las politicas al no
tratar el tema de manera efectiva, de los costos de tramitacion, de la burocracia, y
de la corrupcion que produce resultados éticamente inaceptables vy
econémicamente ineficientes y que incluso tergiversan el propio sentido del
derecho. Al tener en cuenta la complejidad de la informalidad, la OIT ha
especificado los factores que impulsan la informalidad:*?

e La pobreza. Los ingresos bajos y el acceso limitado a las instituciones publicas
impiden que los pobres inviertan en calificaciones que podrian ampliar su
empleabilidad, productividad y proteccion frente a las conmociones y los
riesgos relativos a los ingresos. La falta de educacion y el reconocimiento
limitado de las competencias adquiridas en la economia informal también
impiden que los pobres ingresen en la economia formal, mientras que la
escasez de oportunidades de ganarse la vida en las zonas rurales lleva a los
migrantes al trabajo informal en zonas urbanas y paises desarrollados.

e La limitada capacidad de absorcion del sector industrial. A menudo esto se
traduce en la preponderancia de empleos de baja calidad en el sector de los
servicios. A medida que los paises en desarrollo se industrializan, la
disminucion de la migracion de las zonas rurales a las urbanas y la expansion
industrial conexas no suelen estar acompafiadas de un aumento proporcional
de los trabajos industriales. En cambio, la mayoria de los nuevos empleos se
crean en el sector de los servicios, empleos de baja calidad y productividad
caracteristica de la economia informal.

e EIl impulso hacia la flexibilidad. La flexibilizacion del trabajo en la economia
informal es un factor que contribuye al crecimiento de la informalidad.
Anteriormente, los contratos formales o regulares de trabajo ofrecian a los
trabajadores seguridad del empleo y social. Para adaptarse a un mercado mas
competitivo, las empresas recurren a modalidades de trabajo flexible, como la
subcontratacion y el trabajo temporal u ocasional.

e Las estructuras de produccién cambiantes. La disminucion de las barreras
comerciales y financieras, junto con la reduccién de los costos del transporte y
las comunicaciones, ha favorecido la fragmentacion por las empresas de los
procesos de produccion y su subcontratacion en paises en que los costos de
mano de obra son menores.

e La reestructuracion econdémica. Ya que en algunos paises, explica la OIT, los
procesos de reestructuracién econdémica, incluida la privatizacién de empresas
estatales y servicios publicos, han contribuido al crecimiento de la economia
informal.

e El debate sobre la reglamentacion del trabajo. Segun algunos teéricos la
regulacion incide negativamente en la creaciéon de empleo formal y lleva al
crecimiento del sector no estructurado, o informal.

> OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO. La economia informal y el trabajo decente: una guia
de recursos sobre politicas, apoyando la transicién hacia la formalidad. Ginebra: OIT, 2013, p. 8-11
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e Las crisis econdémicas. La crisis financiera mundial ha creado nuevas presiones
sobre el empleo formal y, como suele suceder en las crisis econémicas, se
traduce en una ampliacion de la economia informal. La informalidad suele
considerarse un seguro que puede suministrar ingresos con empleo por cuenta
propia y oportunidades de empleo ilimitadas a quienes pierden sus trabajos
formales.

1.2.3. Recomendaciones de accion desde la teoria. Tokman considera erréneo
pensar que la violacion de la ley es una actitud intencionada de los informales
cuando en verdad es el resultado de una operacion econémica que no permite
cumplir ni implementar la ley, aunque hubiera intencion de ejecutarla por parte de
los afectados y el gobierno. Por lo cual coincide con el economista De Soto al
sugerir adecuar el derecho a la realidad y abolir las trabas burocraticas al
desarrollo social y la formalizacion empresarial. Es necesario tratar la informalidad
de manera adecuada porque con ello también se estaria dando solucion a la
pobreza al determinar el ingreso salarial de una proporcion considerable de la
poblacién, como lo expone el autor la exclusibn no es solo legal sino
fundamentalmente econdémica y por ello requiere del apoyo productivo, asi como
del asistencial para enfrentar la problematica de la pobreza.

Por otro lado, Emilio Klein ha insistido en la importancia del fortalecimiento de los
sistemas crediticios en el sector informal para incentivar no solo su modernizacion
sino otras vias de empleo. Otra de las hip6tesis que maneja el autor, relacionado
al mercado laboral, habla de cémo las caracteristicas del mercado de trabajo en
las areas rurales explican en parte las condiciones de pobreza de la poblacion que
vive y se emplea alli*®. Lo anterior como consecuencia de las debilidades en el
disefio y aplicacion de las instituciones del mercado de trabajo en lo que converge
al salario minimo, proteccién social, sindicalizacién y formas de contratacion de
mano de obra, entre otras. Ademas de una serie de factores como el trabajo
infantil 'y la discriminacion hacia las mujeres, migraciones internas e
internacionales y mecanismos de certificacion laboral de productos quienes
contribuyen a que la brecha de pobreza se incremente continuamente. Esto se
explica por la baja productividad de sus trabajadores debido a que no requieren
fuerza de trabajo y generacién de bajos ingresos.

Por su parte la OIT desarrolla medidas y mecanismos progresistas para salir de la
informalidad, estas trabajadas desde la construccion del trabajo decente, y
fomentar una mayor inclusion en la economia formal. Asi, el trabajo decente debe
alcanzarse:

* S0TO, Fernando y KLEIN Emilio. Politicas de mercado de trabajo y pobreza rural en América
latina. Roma: FAO, 2012, p. 255.

“ OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO. La economia informal y el trabajo decente: una guia
de recursos sobre politicas, apoyando la transicién hacia la formalidad. Ginebra: OIT, 2013, p. 12
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e Dando prioridad a la reduccion de las deficiencias de trabajo decente en la
economia informal lo antes posible, garantizando que las personas que estan
en ella sean reconocidas por la legislacién y tengan derechos, proteccion
juridica y social, y representacion;

e Asegurando que en el corto y mediano plazo las personas que buscan trabajo
y los posibles empresarios puedan ingresar en la economia formal, protegida y
estructurada; y

e A largo plazo, creando suficientes oportunidades de empleo formal, protegido y
decente para todos los trabajadores y empleadores.

El enfoque planteado por la OIT, para salir de la informalidad, es gradual y tiene
como eje fundamental la construccion de trabajo decente.

1.2.4. Definicién de Informalidad laboral en Colombia. En Colombia el primer
moédulo de informalidad fue implementado por medio de la Encuesta Nacional de
Hogares de Junio en el afio 1986 para las 7 principales ciudades, incluidas sus
areas metropolitanas, entre estas Bucaramanga, por el DANE, a partir de este afio
y hasta el afio 2000, el médulo se aplico en el mes de Junio con periodicidad
bianual, la informalidad se hallaba por medio de una pregunta filtro la cual era:
¢, Cuantas personas en total tiene el establecimiento, negocio o empresa donde
trabaja? Las respuestas posibles para esta pregunta eran: Trabaja solo, 2 a 5
personas, 6 a 10 personas 0 11 y méas personas®.

En el afio 2001, la Encuesta Nacional de Hogares es sustituida por la Encuesta
Continua de Hogares, con la que se inicia la aplicacion del médulo de informalidad
en los segundos trimestres de cada afio, para las 13 principales ciudades con sus
areas metropolitanas, entre ellas Bucaramanga, esta encuesta luego es sustituida
en el aflo 2007 por la Gran Encuesta Integrada de Hogares, la cual tuvo una
muestra de 11 ciudades mas que la Encuesta Continua de Hogares.

Luego a partir del afio 2009 el DANE empieza a hacer uso de la resolucion de
1993 de la OIT, la cual cambia el limite de escala de personal ocupado en las
empresas, pasando de 10 a 5 trabajadores®. Asi, en concordancia con las
consideraciones hechas para el caso colombiano por parte de la OIT y a su vez
con los criterios asumidos por la PREALC (Programa Regional de Empleo para
América Latina y El Caribe). En base a lo anterior, en Colombia son trabajadores
informales:

1. Los empleados particulares y los obreros que laboran en establecimientos,
negocios 0 empresas que ocupen hasta cinco personas en todas sus agencias
y sucursales, incluyendo al patrono y/o socio;

2. Los trabajadores familiares sin remuneracion;

> DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO NACIONAL DE ESTADISTICA. Metodologia informalidad
%ran encuesta integrada de hogares — GEIH. Bogota D.C.: DANE, 2009, p. 4.
Ibid., p. 6.
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Los trabajadores sin remuneracion en empresas 0 negocios de otros hogares;
Los empleados domésticos;

Los jornaleros o peones;

Los trabajadores por cuenta propia que laboran en establecimientos hasta
cinco personas, excepto los independientes profesionales;

Los patrones o empleadores en empresas de cinco trabajadores o menos;

8. Se excluyen los obreros o empleados del gobierno.

o0k Ww
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Aun asi, también estan dentro de este concepto aquellos empleados cuya relacién
laboral, de hecho, o contractual, no responde a la legislacion laboral de la nacion,
a la proteccién social y a ciertas prestaciones propias de todo empleo digno como
las pensiones, primas, entre otras. A su vez, este concepto también contiene
dentro de si aspectos de caracter productivo y comercial, como la poca
participacidbn en transacciones internacionales, uso de tecnologias poco
sofisticadas, de fuerza laboral poco calificada y un tamafio pequeiio de las
organizaciones no intensivas en capital sino en trabajo.

1.2. POLITICAS PUBLICAS

Como se ha visto, la informalidad laboral genera diferentes problematicas dentro
de la sociedad, requiriendo asi una accién por parte del gobierno municipal. Estas
acciones son primero que todo estipuladas en un plan de desarrollo, el cual luego
sera la guia para la implementacion de politicas publicas. De esta manera en
Colombia el articulo 41 de la ley 152 de 1994 establece que:

‘Con base en los planes generales departamentales o municipales
aprobados por el correspondiente Concejo o Asamblea, cada secretaria
y departamento administrativo preparara, con la coordinacion de la
oficina de planeacion, su correspondiente plan de acciony lo sometera a
la aprobacién del respectivo Consejo de Gobierno departamental, distrital
o municipal.”’

En esta seccion entonces expondremos de manera tedrica que es un plan de
desarrollo para luego pasar a exponer que es una politica publica y diferentes
aspectos tedricos de ellas necesarios para los analisis que vendran en posteriores
capitulos.

Los planes de desarrollo son definidos por Paulo Pérez y Maro Martinez como
“‘instrumentos (de la gestion publica) mediante los cuales el Estado y la sociedad
acuerdan los lineamientos del futuro colectivo en el marco de una unidad territorial
para el mediano y largo plazo”. A su vez, este futuro colectivo “tiene que ver con

7 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 152. (15, julio, 1994). Por la cual se
establece la Ley Orgéanica del Plan de Desarrollo. Diario Oficial. Bogota D.C., 1994. nro. 41450.
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la definicion de objetivos, estrategias y metas que definen el ritmo y la orientacion

del bienestar para todos los habitantes de la unidad territorial”*8.

Por lo cual un plan de desarrollo termina siendo la vision a futuro de la planeacion
por parte de un gobierno, definiendo de esta manera su accionar durante sus afos
de mandato. Al definir los lineamientos principales del accionar futuro del
mandatario también se esta definiendo que problemas son importantes para tratar
y cuales no, junto con el enfoque con el cual se tratara de dar solucion a estos
problemas. En este sentido los planes de gobierno estan conformados por
diferentes politicas publicas pre-planificadas con las cuales se regulara la vida
publica y privada de los ciudadanos, de ahi la importancia de estudiar los planes
municipales de desarrollo desde la academia.

En este sentido, el estudio de las politicas publicas se enmarca dentro de la
preocupacion por la eficiencia y efectividad de la accién estatal gubernamental y el
efecto de esta accion sobre los diferentes procesos que existen dentro de las
sociedades modernas, es decir, la relacion de los procesos estatales
gubernamentales con los resultados deseados y con los resultados obtenidos en
la sociedad objeto de dichos procesos. Esta preocupacion termino siendo
impulsada por la creciente presencia de los Estados en la vida privada de las
personas después de la segunda guerra mundial, donde se confirma el rol del
Estado como regulador de la economia y las instituciones.

Para efectos del presente trabajo las politicas publicas seran entendidas como una
serie de “respuestas del Estado frente a las situaciones que considera socialmente
problematicas™® y a su vez esta se presenta “bajo la forma de un programa de
accion gubernamental en un sector de la sociedad o espacio geografico”®. Cabe
entonces hacer dos aclaraciones sobre la concepcion de las politicas publicas, por
un lado, estas terminan siendo varias acciones y decisiones, casi nunca una
concreta, que pueden estar encadenadas entre si 0 ser realizadas, o tomadas, de
manera simultanea por diferentes o una misma entidad, gobierno o régimen
politico; por otra parte, es la creacion o identificacion de un problema el inicio de
toda politica publica.

Ahora bien, una politica publica sobre el trabajo informal puede ser muy diferente
a una relacionada a la situacion monetaria o fiscal de un pais, la anterior definicion
responde de manera general a una u otra situacion. De esta manera se pueden
especificar caracteristicas de las politicas publicas en general. Para Thoening

® PEREZ Paulo y MARTINEZ, Mario. Seguimiento y evaluacion a los planes de desarrollo guia
para el ejercicio de una ciudadania activa. 1 ed. Bogota D.C.: Fundacion Foro Nacional por
Colombia, 2011, p. 12.

9 SALAZAR, Carlos. Politicas publicas & think tanks. 2 ed. Sankt Augustin: Fundacion Konrad
Adenauer, 2009, p. 45.

2 MULLER, Pierre. Las politicas publicas. Traducido por Carlos Salazar. 2 ed. Bogota D.C.:
Universidad Externado de Colombia, 2002, p. 48.
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estas caracteristicas generales o elementos fundamentales de toda politica
publica son®*:

e Una politica publica esta constituida por un conjunto de medidas concretas.

e Comprende unas decisiones o unas formas de asignacion de los recursos
«cuya naturaleza es mas o menos autoritaria».

e Una politica publica se inscribe en un «marco general de accion», lo que
permite distinguir, una politica publica de simples medidas aisladas.

e Una politica publica tiene un publico, es decir, unos individuos, grupos u
organizaciones, cuya situacion es afectada por esa politica publica.

e Una politica publica define, obligatoriamente, metas u objetivos por lograr,
definido en funcion de normas y valores.

Estas caracteristicas ponen en claro la importancia de las relaciones existentes
entre los diferentes actores de la sociedad, por una parte, el individuo frente al
orden institucional puede establecer su nivel de agrado con las decisiones que
este ditimo toma en su forma de direccionar la sociedad, por otro lado, la
estructura institucional como agente regulador de las relaciones entre la sociedad
misma da soluciones, o al menos acciones en vias de esto, a los factores que
afectan al individuo. Por lo tanto, se hace importante mencionar a los actores
presentes, o afectados, en toda politica publica.

1.2.1. Actores presentes en las politicas publicas. Se pueden caracterizar, a
groso modo, en tres grandes categorias: Politico, econdbmico y social. En este
sentido los actores politicos estan representados por votantes, partidos y
movimientos politicos; los actores econdmicos son por empresas, conglomerados,
asociaciones, gremios y grupos economicos; y los actores de tipo social estan
representados en individuos, sindicatos y movimientos sociales. Estos diferentes
actores se encuentran en la tarea de presionar al Estado por medio de diferentes
estrategias, conforme a sus capacidades, para que este tenga en consideracién
determinados problemas publicos sobre otros.

Seran entonces estos actores de diferentes intereses, procedencias y tipos los que
terminen trasformando un problema de privado a publico, es decir, los que le den
relevancia a una situacion particular dentro de la sociedad para que el Estado la
tenga en cuenta dentro de sus acciones y decisiones.

De esta manera el gobierno de turno elije que problemas o situaciones atender a
consecuencia de las demandas y presiones sociales. Asi, “la agenda
gubernamental experimenta una continua metamorfosis. Los diferentes actores

? THOENIG, Jean-Claude. Une analyse des politiques publiques. En: Grawitz, M y Leca, J., ed.
Traite de science politique. 1 ed. Paris: Presses Universitaires de France, 1985, 752 p.
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sociales presionan para que se incluyan, modifiquen o retiren temas y alternativas
de resolucién, generando fuertes tensiones politicas y sociales”??.

Dentro de esto cabe hacer mencion al papel de la academia como formadora y
promotora de los hacedores, evaluadores y analistas de las politicas publicas,
otorgando a la comunidad, por medio de investigaciones, conocimientos y
experiencias para la construccion y evaluacion del accionar estatal-
gubernamental.

1.2.2. Dimensiones de las politicas publicas. El alcance de toda politica publica
y de sus efectos depende de dos dimensiones basicas, las cuales no solo se
hacen necesarias a la hora de formular y llevar a cabo tales politicas publicas, sino
que también toman una importancia relevante a la hora de evaluarlas y
analizarlas. Estas dimensiones son la temporal y la espacial®.

La primera sitla la politica publica en un momento del tiempo especifico
permitiendo diferenciar una situacién actual con una de otro momento en el
tiempo. Una politica publica en un momento del tiempo puede ser mas coherente
que, por ejemplo, cierto tiempo atras. Por otra parte, la dimension de tipo espacial
sitla la politica publica en un espacio concreto con condiciones especificas y
propias de dicho espacio, como condiciones las geograficas del territorio o la
cultura de las comunidades que desarrollan su vida en tal espacio, dandole
coherencia al accionar gubernamental con respecto a los fines buscados.

Gracias a estas dimensiones se pueden dar estudios comparados entre las
decisiones de politica publica tomadas por las administraciones de distintos
territorios, o tiempos.

1.2.3. Elementos basicos de las politicas publicas. En las politicas publicas se
puede hablar de tres momentos, o elementos, bases: La prediccion, la decision y
la accién. La primera, la prediccion, justifica su puesto en estos tres elementos al
ser indispensable un objetivo o un estado futuro deseado frente a un problema que
agueja a la sociedad y a los individuos que la componen, pues la politica publica
transforma la realidad, teniendo en cuenta las causas y condiciones que llevaron a
tal situacion problematica, en otras palabras, hacer uso de la prospectiva. En
palabras de Alejandro Salazar, con la prospeccion “se busca planear y establecer
politicas que permitan llevar a cabo las acciones mas adecuadas entre las
posibilidades que presenta el futuro, pues si bien no se sabe con exactitud lo que

*2 BELMONTE, Alejandro. Actores centrales en la determinacion de las politicas publicas en

Mendoza. Mendoza: UNCUYO, 2012. 14 p.

3 CEPEDA, Carol y LEON, Bleidy. Andlisis de una politica publica que busca la igualdad, equidad
y efectividad de los derechos del sector LGBTI en Bogota durante los gobiernos de Samuel Moreno
y Gustawo Petro. Trabajo de grado. Bogota D.C.: Universidad Militar Nueva Granada. Facultad De
Relaciones Internacionales, Estrategia y Seguridad. Programa Relaciones Internacionales y
Estudios Politicos, 2014, p. 11.
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va a suceder, si se tiene cierto conocimiento de la probabilidad con la pueden
ocurrir determinados sucesos”?,

La segunda, la decisién, se hace fundamental ya que formular politicas publicas es
decidir el rumbo que tomara la sociedad como conjunto con respecto a una
situacion particular, de esta manera toma una importancia relevante tener en
cuenta quien decide, como se decide, que influencia para que se tomen tales
decisiones, los recursos que se utlizan para llevar a cabo tales acciones
decididas, asi como la diferencia entre el discurso politico y la politica publica
como tal. Dentro de esto, la decision puede ser racional, cuando se trata de decidir
entre varias alternativas, o de voluntad, cuando no existen alternativas y solo esta
la opcién de actuar o no. Se debe tener en cuenta que tales decisiones provienen
de diferentes entidades estatales, por lo cual se hace necesario mencionar los
cuatro circulos fundamentales de decisién que presenta Muller®:

1. Todas las decisiones sin excepcidon transitan en este primer circulo. Esta
conformado por el Presidente de la Republica (con su Gabinete y el Secretario
general de la Presidencia), el Primer ministro (con su gabinete y la Secretaria
general del Gobierno) y el Ministerio de Hacienda (el Ministro, su Gabinete y el
estado mayor de las mas importantes Direcciones).

2. Conjunto de administradores sectoriales que intervienen cuando su sector esta
implicado.

3. Los socios externos del Estado, como sindicalistas, gremios, empresas
publicas y privadas.

4. Organismos politicos y jurisdiccionales.

Como ya se ha dicho, por encima del discurso politico las politicas publicas llevan
a cabo una accion en la realidad: Financiacion, creacion de instituciones,
convenios, relaciones publico-privadas, etc., llegando al tercer elemento basico de
las politicas publicas, la accion. Con lo cual se puede entender que “una politica
publica es un curso de accion, entendido en forma amplia, para involucrar la
omision voluntaria, por ejemplo cuando un politico impulsa un proyecto de ley,
esta decidiendo hacerlo y ese es el curso de accion que ha escogido”®.

1.2.4. Clasificacion de politicas publicas. Se puede realizar una tipologia de las
politicas publicas. Esto puede proporcionar bases para la eleccion de

* SALAZAR, Alejandro. Echando un vistazo al futuro. La prospeccion en politicas publicas. En:
PINEDA, N., ed. Modelos para el andlisis de politicas publicas. Hermosillo: Colegio de Sonora,
2013, p. 91.

® MULLER, Pierre. Las politicas publicas. Traducido por Carlos Salazar. 2 ed. Bogota D.C.:
Universidad Externado de Colombia, 2002. 200 p.

?® CEPEDA y LEON. Op. cit., p. 13.
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metodologias y herramientas para la evaluacion y andlisis de las politicas publicas.
A continuacién se hara una pequefia clasificacion siguiendo a Salazar®":

1.
a.

N

7.

8.

Enfoque Estructuralista.

Hegemédnicas, son las que expresan fundamentalmente los intereses
predominantes de cada momento histérico. Es la politica central alrededor de
la cual se articulan todas las otras, por lo tanto, son las que llevan toda la
importancia, la mayor cantidad de recursos y sobre las cuales es muy dificil
negociar.

Transaccionales, son producto de la negociacion entre sectores con poder e
inclusive, con sectores subordinados de la sociedad.

De dominacion, aquellas que van desde la figura de cooptacién hasta los
intentos de represion.

Enfoque Neo-marxista

De acumulacién, buscan propiciar la reproduccién del capital y canalizar el
gasto estatal directamente productivo.

De legitimacion, buscan control del orden interno y al mantenimiento de la
legitimidad social, que algunos asimilan al gasto social

De acuerdo a la finalidad®®

Promocionales (ex ante), contribuyen a desarrollar o consolidar un sector.
Compensatorias (ex post), tienen como finalidad compensar a un determinado
sector su dinAmica perdida por algun motivo.

Seguln su procedencia

Endbégenas, elaboradas a partir de las necesidades, condiciones y agentes
internos.

Exdgenas, elaboradas a partir de las necesidades, condiciones y factores
externos.

Segun su nivel de formulacion
Explicitas, expresa en orden clara el objetivo.
Implicitas, expresa el objetivo sin que este precisamente enunciado.

Por el &mbito de actuacion se pueden clasificar en local, regional, nacional o
supranacional.

Segun el objeto pueden ser especificas e instrumentales.

Segun el tipo de respuesta

2 SALAZAR, Carlos. Politicas publicas & think tanks. 2 ed. Sankt Augustin: Fundacion Konrad
,ZAdenauer, 2009. 528 p.

VIANA, Ana. Abordagens metodologicas em politicas publicas. Revista de Administracdo

Publican. 1996, vol. 30, nro. 2, p. 5-43.
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Positiva

Activa (Colaboracion)
Pasiva(Aceptacion)
Negativa

Activa (Rechazo)
Pasiva (Indiferencia)

> m>e

1.2.5. El Ciclo de las politicas publicas. Las politicas publicas son en realidad un
proceso gubernamental con unos fines particulares. En este sentido se puede
realizar un ciclo de vida de las politicas publicas. De esta manera se encuentra
dentro de la literatura un enfoque secuencial el cual es expuesto por Jones en
1984 que propone cinco etapas en este ciclo?:

1. Ildentificacién del problema, fase donde se integra el problema social con el
trabajo gubernamental.

Desarrollo del Programa, fase donde se trata el problema

La puesta en marcha del programa, aplicacion de las decisiones.

Evaluacion del programa, pone en perspectiva los resultados del programa
Terminacién del programa, fase de cierre de la accién o de puesta en marcha
de una nueva accion.

agbhwp

Asi, el origen de las politicas publicas tiene lugar cuando un problema o situacion
toma importancia o relevancia temporal, con lo cual el Estado empieza a verlo
como prioridad para su accionar, siendo asi la identificacion del problema el primer
paso en la constitucion de una politica publica. El desarrollo del programa es el
proceso por el cual el Estado formula y ensaya diferentes alternativas, negocia con
los actores politicos y recibe presiones para llegar a una decisién. La puesta en
marcha del plan, implementacién o aplicacion hace referencia a la ejecucion de las
medidas necesarias para aplicar la alternativa seleccionada por parte de la
administracion publica para la solucion del problema. La evaluacion consiste en
verificar en qué medida la accién gubernamental ha transformado y generado
efectos e impactos y si fue exitosa, o no, en funcion del futuro deseado. La Ultima
etapa serd entonces la terminacion, reformulacion, continuacién de la politica
publica con la cual se puede proponer lineamientos y alternativas innovadoras por
medio de un andlisis previo.

1.2.6. Evaluacion de las politicas publicas. Como parte del ciclo de las politicas
publicas, Weiss distingue dos funciones principales de la evaluacion de las
poltticas publicas™:

% JONES, Charles. An Introduction to the Study of Public Policy. 3 ed. Belmont: Wads Worth Inc.,
1984. 276 p.

% WEISS, Carol. Helping government think: Functions and consequences of policy analysis
organization. En: WEISS, C., ed. Organizations for policy analysis: helping government think.
Newbury Park: SAGE Publications, 1992, p. 1-20.

35



aogbhwnPE

A

Proceso de toma de decisiones: permite una mejor toma de decisiones en
cuanto a la planificacion de programas y la asignacion de presupuesto.

. Suministra retroalimentacién al personal que implementa el programa,

brindando informacion de lo que estan haciendo, como estan respondiendo los
beneficiarios y que variables externas estan incidiendo en el programa. Los
principales criterios para la evaluacion de las politicas publicas son:

Efectividad en el logro del valor final,

Eficiencia para alcanzar ese logro,

Adecuacion del objetivo logrado para la solucion del problema publico,
Equidad en la distribucion de los beneficios y

Los costos y la satisfaccion real de los beneficiarios.

su vez, se hace necesario mencionar las clases de evaluacion de politicas

publicas expuestas por Cepeday Ledn®! :

Evaluacion de medios: examina la relacion entre los objetivos de la politica y
los medios puestos a su disposicion. El contraste de objetivos vs resultados es
la forma mas elemental para evaluar una politica publica.

Evaluacion de resultados: se contrasta cada fin de afio lo programado con lo
ejecutado, a nivel presupuestal y decision con el fin de comprobar la
realizacion de los objetivos.

Evaluacion de eficiencia: se contrasta los objetivos con las acciones
comprendidas para obtener los objetivos. ¢ Cuanto costo tener estos objetivos?
Evaluacion de impacto: por medio de esta se puede establecer que cambios ha
producido esta politica en los comportamientos de los individuos y de los
grupos. Esta evaluacion es mas cualitativa ya que utiliza un gran nimero de
cifras.

Evaluacion de satisfaccion: ayuda a observar en qué medida ha afectado la
politica a los directos implicados y como estos perciben la satisfaccion de sus
demandas.

Evaluacion participativa: esta se logra al combinar las tres partes
comprometidas en el proceso, la primera son los expertos como el punto de
vista no comprometido, en seguida se encuentra la administracion publica,
como el punto de vista comprometido y por ultimo los usuarios, quienes tienen
el punto de vista de los afectados. De esta manera se tendra una mejor
representacion de la realidad.

%1 CEPEDA, Carol y LEON, Bleidy. Andlisis de una politica ptblica que busca la igualdad, equidad
y efectividad de los derechos del sector LGBTI en Bogota durante los gobiernos de Samuel Moreno
y Gustaw Petro. Trabajo de grado. Bogota D.C.: Universidad Militar Nueva Granada. Facultad De
Relaciones Internacionales, Estrategia y Seguridad. Programa Relaciones Internacionales y
Estudios Politicos, 2014, p. 17-18.
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1.2.7. Los vacios en politicas publicas. Thoenig®® plantea que la falta de
decisién es un hecho igual de relevador que la puesta en marcha de una politica
publica. En este sentido debe entenderse por falta de decisién a la manera de
legitimar la no accién de una autoridad publica, siendo esta falta de decision
utiizada en beneficio de ciertos intereses y en detrimento de otros.

En conclusion, la falta de accién frente a un problema puede ser analizada,
clasificada y estudiada al igual que una politica publica. La falta de accién, en este
sentido, afecta a su vez a la sociedad o al individuo que, al estar inconforme con
su realidad, pretende que por medio de las acciones del gobierno sean
solucionadas las problematicas que afectan su bienestar, a través de Ila
proposiciony seleccion de alternativas.

1.2.8. Andlisis de las politicas publicas. Debido al objetivo del presente trabajo,
que es analizar la politica publica, se hace necesario aclarar ciertos aspectos que
diferencian una evaluacion de un andlisis. En este sentido podemos citar a
Salazar®, el cual expresa que una evaluacion de politica piblica es la actividad en
la cual se compara un determinado proceso o resultado con unos objetivos
previamente establecidos y planeados, por otro lado el analisis es un proceso que
comprende todo el ciclo de la politica publica, desde la definicién del problema a la
evaluacion, con el fin de tratar de explicar por qué se dan los resultados vistos en
la evaluacion, asi el andlisis da informacion que puede ser empleada dentro de los
contextos politicos a fin de resolver los problemas de la politica-accion como
expreso Thoenig en 1985. Por lo tanto, la evaluacion resulta ser mas descriptiva y
a su vez, esinsumo para el analisis.

1.2.8.1 Tipos de andlisis dé politicas publicas. Existen diferentes clasificaciones y
tipologias de politica plblica que a menudo se entrelazan entre si, Salazar® la
expone de la siguiente manera:

a) En funcidén del paradigma: analisis clasico, racional, positivista, constructivista.

b) En funcién del campo al que se dirija su accion: analisis estratégico y andlisis
operativo.

c) En funcion del método de investigacion: andlisis descriptivo, analisis
recapitulativo, conclusivo o de resultados.

d) Encuanto alos analistas: andlisis interno, analisis externo, analisis mixto.

e) En funcion de los contenidos: analisis de necesidades, analisis de
conceptualizacion o disefio de la politica publica, analisis de implementacion,
analisis de resultados, analisis de impacto, andlisis econémico.

% THOENIG, Jean-Claude. Une analyse des politiques publiques. En: Grawitz, M y Leca, J., ed.
Traite de science politique. 1 ed. Paris: Presses Uniwersitaires de France, 1985, 752 p.
* SALAZAR, Carlos. Politicas plblicas & think tanks. 2 ed. Sankt Augustin: Fundacién Konrad
ﬁdenauer, 2009. 528 p.

Ibid., p. 133.
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Con el fin de cumplir los objetivos de esta investigacion, el tipo de analisis que
pretendemos realizar es en funcién de los contenidos.

1.2.8.2. Caracteristicas del analisis de las politicas publicas. Existen por lo menos
cinco caracteristicas basicas para el analisis de las politicas publicas:

1.

La politica publica como unidad de analisis, es decir es considerada como un
todo. De esta manera, se toma la politica como un conjunto desde que se inicia
hasta el momento en que se analiza.

"El analisis de las politicas publicas tiene una ambicion explicativa. Pretende
decir qué fue lo que paso y porque paso, ho simplemente contar lo que
sucedi6."*>.

"Hay que considerar por que se llegd a formular esa determinada politica,
cudles fueron los antecedentes, en qué consistido el discurso de la politica,
como se ejecutd, cuéles fueron los recursos que se le asignaron, que paso en
el proceso de implementacién y, finalmente que resultados produjo”=®.

Se encuentra la relacién existente entre el sistema politico, el sistema
administrativo y el sistema social y, por ultimo,

El andlisis trabaja con un supuesto tedrico-metodoldgico importante: "considera
al Estado como una organizacion social compleja, al interior del cual hay
conflictos"®’.

1.2.8.3. Herramientas béasicas para el analisis de politica publica. A continuacién,
se presentan las herramientas bésicas para el andlisis de las politicas publicas:

1.

El asunto o cuestion: son los subconjuntos de los problemas sociales, los
cuales también pueden ser llamados problemas politicos, es decir que han sido
problematizados pero la intervencion de agentes activos.

El surgimiento de un asunto o cuestion: es necesario encontrar la estructura
basica y el proceso quedo lugar a la gestacion de este problema y como este
llego a convertirse en el asunto o cuestion que el gobierno quiere enfrentar.

La toma de decision por parte del gobierno: cuando el gobierno toma una
decision no lo hace como ente monolitico, sino mediante una 0 mMas
organizaciones gubernamentales. De esta manera una toma de posicion del
gobierno no es Unica y tampoco es nhecesariamente homogénea ni
permanente.>®.

Flujo y contra flujo de toda politica publica: cuando el gobierno toma posicion
frente a un asunto, esto dard como resultado procesos peculiares y especificos
gue impactaran el interior del Estado.

** SALAZAR. Op. cit., p. 137
gj Ibid., p. 138.
Ibid., p. 138.
% SALAZAR. Op. cit., p. 146-147.
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5. La toma de posicion de otros actores sociales: adicional al gobierno, toda
decisién involucra a otros actores, que puede 0 no sentirse amenazados por la
posicion que tomo el gobierno frente a aquella cuestion.

6. La agenda gubernamental: se debe tener en cuenta las circunstancias y
caracteristicas que hacen que dicho asunto sea relevante para estar incluido
dentro de la agenda de trabajo. "una premisa central es que las
implementaciones relacionadas con el sector publico son procesos de orden
politico, de tal forma que soélo las ideas que logran capturar la esquiva atencion
del formulados de politicas publicas, llegan a ser incluidas en la agenda
gubernamental"*°.

Al concluir este capitulo podemos afirmar que el Estado, en este caso el municipio,
desarrolla acciones o politicas publicas dirigidas a solventar diferentes problemas
gue afectan a la poblacion. Por otra parte, la informalidad laboral resulta ser un
problema social, al atentar contra la dignidad de los trabajadores que la
conforman, en tanto que estos no pueden asegurar las condiciones minimas para
vivir con dignidad. Pasaremos entonces, en el siguiente capitulo, a ver, a grandes
rasgos, como se desarroll6 el problema social, informalidad laboral, en
Bucaramanga y como este fue visto desde el Estado, a nivel municipal.

% Ibid., p. 151.
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2. LA INFORMALIDAD LABORAL Y SU POLITICA PUBLICA EN EL
CONTEXTO BUMANGUES

Teniendo claro el marco tedrico de la informalidad laboral y de las politicas
publicas, esta seccion hara un esbozo general del contexto de la informalidad y las
acciones gubernamentales, llevadas a cabo como respuesta al fendmeno, en
Bucaramanga, para poder pasar en los siguientes capitulos a la evaluacion y el
andlisis de las politicas publicas propuestas y llevabas cabo en el periodo 2004-
2012.

2.1. EL FENOMENO DE LA INFORMALIDAD BUMANGUESA

En Colombia el fenémeno de la informalidad no es reciente pues ya en 1998 se
estaba registrando una informalidad del 555% promedio anual*’. Resulta
preocupante entonces que para el afio 2004 la informalidad nacional resultara aun
méas alta a un 58,7% promedio anual** y que a pesar de bajar en el 2008 a 50,9
promedio anual*’ volviera a subir en el afio 2012, 4 afios después, a un 51,3%
promedio anual, reflejaba esta cifra del 2012 que en las principales ciudades
colombianas el empleo es principalmente de caracter informal®.

En Bucaramanga este fendbmeno tampoco es nuevo, en realidad resulta ser un
proceso de mas de 40 afios, de esta manera para Pérez y Olarte, las cuales
cuentan la historia del comercio informal del centro de Bucaramanga por medio de
acuerdos municipales y diferentes entrevistas realizadas a vendedores
ambulantes del sector en el afio 2008, el comercio informal empieza a darse en la
ciudad de Bucaramanga en los afios 60’s, sobre todo en lo que respecta a ventas
ambulantes de comida, a tal escala que se termina generando ciertas
reglamentaciones por parte del municipio para regular estas actividades, la
primera de estas seria el uso de delantal blanco para aquellos comerciantes que
manipulaban alimentos**.

‘0 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. El mercado laboral urbano y la informalidad
en Colombia. Documentos de Trabajo. 1999, nro. 5. 12 p.

“ LANDINEZ, Esteban y ROJAS, Heriberto. Caracterizacion del comercio informal callejero en la
ciudad de Bucaramanga. Trabajo de grado. Bucaramanga: Universidad Industrial de Santander.
Facultad de Ciencias Humanas. Escuela de Economia y Administracion, 2004. 105 p.

BOTERO, JesUs. Desempleo e Informalidad en Colombia: Un modelo de equilibrio general
computable. En: Seminario Semanal de Economia (12, agosto: Medellin, Antioquia). Bogota D. C.:
Banco de la Republica, 2011. 28 p.

3 PORTAFOLIO. Informalidad laboral en Colombia llega al 51,3 %. En: Portafolio. Bogota D.C. 7,
septiembre, 2012. [En linea]. Recuperado en 2016 - 08 - 20. Disponible en:
http://www. portafolio.co/economia/informalidad-laboral-c olombia-llega-al-513

* PEREZ, Jackelin y OLARTE, Maryi. Dinamica de la economia informal en la estructuracion y
transformacion urbana en el centro de Bucaramanga. Trabajo de grado. Bucaramanga:
Universidad Industrial de Santander. Facultad de Ciencias Humanas. Escuela de Economia y
Administracion, 2008. p. 30.
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Seria con las migraciones que se dan a comienzos de la segunda mitad del siglo
XX, del campo a la ciudad, que se incrementa de manera rapida la demografia de
Bucaramanga, lo cual termina aumentando el nimero de trabajadores en el
mercado laboral, el cual no puede absorber por completo esta ola de nuevos
empleados, esta situacion junto con la necesidad de conseguir el sustento familiar
termina propiciando un proceso de aumento de ventas ambulantes y estacionarias
en las calles del centro de la ciudad, siendo la carrera 15 la mas afectada y donde
se empiezan a notar. Asi poco a poco diferentes calles de la ciudad se empiezan a
llenar de estos vendedores estacionarios, la administracién entonces les da
licencia de funcionamiento a los vendedores estacionarios y les hace pagar
impuestos por ocupar los andenes.*®

Es entonces a partir de 1960 que la carrera 15 empieza a constituirse como un
centro comercial al descubierto, pasando de solo vender cigarrillos y uvas pasas a
todo tipo de articulos, desde ropa a verduras y frutas. A consecuencia de esto, el
concejo municipal implementa la alternativa de trasladar los vendedores
ambulantes al sector occidental del parque centenario por medio del acuerdo 015
de 1967, el cual termina siendo anulado dos afios después por el concejo de
Estado a través de la sentencia del 30 de junio de 1969 debido a que el parque no
era un lugar apto para la comercializacion, pero el concejo municipal termina
haciendo caso omiso debido a que el sistema de casetas, hechas con laminas y
zinc, para los vendedores ambulantes ya estaba funcionando desde 1968.

El area del parque destinada para los comerciantes informales seria denominada
luego como zona franca al no pagar o pagar muy pocos impuestos, debido a los
indices de contrabando, pero las autoridades municipales si les exigia a los
vendedores autorizacién legal de industria y comercio para poder ejercer su
actividad, ademas, se les delimitaba el espacio para sus actividades y se inicio un
registro de ambulantes. Durante todo este proceso muchos de los comerciantes
informales quebraron por la deuda adquirida y otros terminando volviendo a ser
ambulantes debido a las pérdidas que les generaba tener limitado su espacio®.
Seria entonces en este parque donde surgirian los primeros indicios de asociacion
entre los informales, a su vez que se conformaba uno de los primeros puntos
comerciales en el cual se podria acceder a precios baratos en Bucaramanga,
siendo la primera zona llamada Sanandresito, pues ni los centros comerciales
Sanandresito Centro, Isla ni la Rosita se habian construido®’.

%> GOMEZ, Jhon. Los vendedores ambulantes de Bucaramanga y su proceso de asociacion: El
caso de COOSAANDRESITO (1960-1989). Trabajo de grado. Bucaramanga: Universidad Industrial
de Santander. Facultad de Ciencias Humanas. Escuela de Historia, 2010, p. 15.

*° bid., p. 31-36.

*" PEREZ, Jackelin y OLARTE, Maryi. Dinamica de la Economia Informal en la Estructuracion y
transformacion urbana en el centro de Bucaramanga. Trabajo de grado. Bucaramanga:
Universidad Industrial de Santander. Facultad de Ciencias Humanas. Escuela de Economia y
Administracion, 2008, p. 30-32
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Los vendedores ambulantes que se ubicaban en el parque centenario terminaron
siendo reubicados en el afio 1972 por medio del acuerdo 019, este acordo
comprar un lote de méximo tres millones de pesos para que se reubicaran alli a
los vendedores informales estacionarios, antes ambulantes, el cual deberia estar
en la zona céntrica de la ciudad. A consecuencia del acuerdo 019 de 1972 los
vendedores se ven en desalojo, en una entrevista uno de ellos le expresa a Pérez
& Olarte que “el desalojo los tomo por sorpresa y cuando ellos llegaron a su lugar
de trabajo el parque se encontraba completamente cerrado y no se dej6 entrar ni
siquiera a quienes eran duefios de locales o casetas dentro del parque™®, la
situacion se tornG peor para los comerciantes cuando la iniciativa de reubicarlos
comerciantes fracasa, porque estos, al hacer las consultas juridicas del caso,
comprueban que la destinacion especifica del terreno, no implica propiedad del
mismo y que por lo tanto, no se tenian los medios legales para exigir al Municipio
la entrega del lote.

Este proyecto, el cual se iba a llamar plaza Sanandresito fracasa ademas, de lo
dicho anteriormente, por recursos limitados por parte de la administracién y por
poca aceptacion por parte de los vendedores ambulantes, pues se iban a
endeudar diez afios por locales muy similares a los del parque centenario ademas
de no tener facilidades de pago ni ayuda por parte del Estado.*®

Ya para la década de los afios 70 se podian ver comerciantes ambulantes entre
las carreras 15 y 17, y las calles 31 y 35 junto con 800 comerciantes ubicados en
el sector del parque centenario, el cual termino llenandose casi en su totalidad de
casetas de comercio informal. Se tiene entonces que en solo 10 afios el fenbmeno
se habia incrementado de manera exagerada y descontrolada, generando consigo
una seria de problematicas de movilidad y orden publico como el embotellamiento
para el trafico automotor, falta de higiene y la invasion del espacio publico. Los
anteriores problemas terminaron desembocando en un enfrentamiento entre
vendedores ambulantes y los administradores locales por el uso del espacio
publico problema que a su vez condujo embotellamientos viales, junto a esto las
grandes cantidades de basura creaban un problema de salubridad.

Por lo cual la década de los 80’s empieza con personas ya posicionadas en las
calles del centro y en el parque centenario perseguidas de manera constante por
la policia®®. Precisamente esto termina impulsando la creacién de
Coosanandresito en 1982, cooperativa que inicialmente buscaba la organizacion
para protegerse de la persecucion policial, e impulsando dos alternativas para los
ambulantes, por una parte, estaba la posibilidad de tras a un centro comercial
ubicado en la diagonal 15 con carrera 47, denominado Sanandresito la Rosita, v,
por otro lado, el de reubicarlos en una nueva construccién que se llamaria
Sanandresito La Isla. Estas dos alternativas crearon division entre los

*® pEREZ y OLARTE. Op. cit., p. 33.
* GOMEZ. Op. cit., p. 56.
*® PEREZ y OLARTE. Op. cit., p. 35.
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comerciantes del parque centenario con lo cual en 1986 algunos de ellos se
trasladan al centro comercial Sanandresito la Rosita, los demas se quedaron alli
hasta que no estuviera terminada la nueva sede de la diagonal 15 con calles 55y
56°.

Asi el 31 de octubre de 1987 se inicia el desalojo definitivo del parque centenario,
en la alcaldia de Plinio Eduardo Silva Marin, justificando que con la construccion
del nuevo edificio comercial de la diagonal 15 con calle 26 no existia razén alguna
para seguir ocupando el espacio publico. La prensa comentaba:

“‘Cerca del 92% de los comerciantes tienen adquiridos locales en el
moderno edificio de la diagonal 15 con calles 55. Los restantes podran
trasladarse al denominado “Sanandresito municipal’, sector condicionado
por la administracion local para ser ocupado hasta 900 comerciantes,
ubicado en la diagonal 15 con calle 47, igualmente se dijo que quienes
no deseen retirarse del centenario podran quedarse alli, pero los agentes
de la aduana ingresaran y haran un inventario de las mercancias, siendo
decomisadas las que sean de contrabando.”?

Continuando en la década de los afios 80, el fendbmeno de la informalidad se ve
afectado por el incendio en la plaza central ya que debido a esto muchos
vendedores ambulantes de hortalizas son trasladados a la plaza luego de la
reconstruccion. Al seguir el fendbmeno de la informalidad en aumento en 1991 se
suspende de manera definitiva la expedicion de permisos para los vendedores y
comerciantes ambulantes en espacio publico. Aun asi, los vendedores ambulantes
sin licencia siguieron en aumento por lo cual en 1994 por medio del Decreto N°
0861 se ordend el procedimiento que los funcionarios publicos debian seguir
frente al hecho:

1. Llamado verbal para que el vendedor se retire del lugar

2. Una vez pasara una hora y si el vendedor no se retira deberian pasar a
decomisar la mercancia que se pondria a disposicion de la Inspeccion de
atencion al Ciudadano y Ventas Ambulantes.

3. Una vez recibida la mercancia la inspeccion por primera vez cobraria una
multa de uno a cinco salarios minimos legales diarios, por segunda de 5 a 10
salarios minimos legales diarios y por tercera vez se procederia a hacer un
decomiso, previsto en el articulo 194 del cédigo Nacional de Policia.

A su vez, frente a los vendedores ambulantes sin licencia el acuerdo 014 de 1998
le da autorizacién al alcalde para trasladar al centro comercial Feghali a las
personas que ejercian como comerciantes informales en el paseo del comercio
ubicado en la calle 35 entre carreras 15 y 19, con el propésito de dar solucién al
tema del uso del espacio publico e intentar pasar a la formalidad a estos

°L GOMEZ. Op. cit., p. 57-59.
°2 VANGUARDIA LIBERAL. Bucaramanga. 2, noviembre, 1987. 9 secc. 32 p.
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vendedores por medio de facilidades de pago en sus nuevos locales. Asi, en 1998
también se hace el despeje del paseo comercial, despeje que duro muy poco
debido a que nuevos vendedores ambulantes se posicionaron alli a tan solo doce
dias después.>

Terminaba asi el siglo XX con la informalidad al 66.5% en el afio 1999,
presentando una de las tasas mas altas del pais. Entrados al siglo XXI, en el afio
2001 la informalidad era de 68,5 bajando en el 2002 a 65,2%>*, de estos ocupados
informales el 92,93% no pagaba seguridad social y el 99,07% no estaba afiliado a
ningln sistema de pensiones®, la informalidad vuelve a subir en el afio 2003 a
68,1, donde empieza a bajar hasta llegar en el afio 2007 a 62%°°.

Ya para el afio 2012, a pesar de gozar con una tasa de desempleo relativamente
baja en comparacién de otros cascos urbanos de Colombia, el 58,5% de los
trabajadores bumangueses era informal®’. Con las anteriores cifras se puede
visualizar el caracter estructural de la informalidad laboral, al ver que mas de la
mitad de la poblacién activa en la ciudad de Bucaramanga ha sido informal mas de
ocho afios y esto obedece, a su vez, a una dinAmica macroecondémica del
mercado laboral de Colombia.

Cabe resaltar que para este afio en Bucaramanga, los sectores de la economia
gue presentarian mayores indices de informalidad son: comercio, hoteleria y
restaurantes con un 32%, servicios comunales, sociales y personales con un 21%
y la industria manufacturera y construcciéon con 19% y 9.1% respectivamente®®,
Sin embargo, existen otras ramas que presentan de igual manera informalidad,
aunque en indices mas aceptados como el suministro de Electricidad, gas y agua
(0,65%), intermediacion financiera (1,8%) y explotacion de minas y canteras
(8,9%), como se ve en la grafica 1.

% PEREZ, Jackelin y OLARTE, Maryi. Dindmica de la Economia Informal en la Estructuracion y
transformacién urbana en el centro de Bucaramanga. Trabajo de grado. Bucaramanga:
Universidad Industrial de Santander. Facultad de Ciencias Humanas. Escuela de Economia y
Administracion, 2008, p. 37-39

> Ibid., p. 25.

> ALCALDIA MUNICIPAL DE BUCARAMANGA. Diagnéstico Vendedores Ambulantes Centro de
Bucaramanga y Cabecera del Llano. Citado por LANDINEZ, Esteban y ROJAS, Heriberto.
Caracterizacion del comercio informal callejero en la ciudad de Bucaramanga. Trabajo de grado.
Bucaramanga: Universidad Industrial de Santander. Facultad de Ciencias Humanas. Escuela de
Economia y Administracién, 2004. p. 76.

% CALDERON, Mayda. La economia informal y el desempleo: Los dos problemas del mercado
laboral de Bucaramanga. Trabajo de grado. Bucaramanga: Universidad Industrial de Santander.
Facultad de Ciencias Humanas. Escuela de Economia y Administracion, 2010. p. 44.

> OBSERVATORIO REGIONAL DE MERCADO DE TRABAJO DE BUCARAMANGA.
Caracterizaciéon de los perfiles ocupacionales de informalidad laboral y empresarial en los sectores
economicos de la ciudad de Bucaramanga. Estudios de informalidad. Bucaramanga: IMEBU, 2015.
. 26.
Es BERMUDEZ, Yoana y PAEZ, Ardila. Anélisis Mercado Laboral Bucaramanga y AM. IV Trimestre
2012. Bucaramanga: USTA, 2012. 3 p.
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Grafica 1. Distribucién Informalidad laboral en Sectores de la economia
Bumanguesa 2012

m Actividades Inmobiliarias

B Agricultura, pesca, ganaderia, cazay
silvicultura

= Comercio, hoteles y restaurantes

B Construccion

m Explotaciéon de Minas y Canteras

M Industria manufacturera

¥ Intermediacién financiera

m Servicios comunales, sociales y personales

Suministro de Electricidad, Gas y Agua

0,22% m Transporte, almacenamiento y comunicaciones

Fuente: Bermidez y Paez. Analisis mercado laboral Bucaramanga y AM. IV
trimestre 2012, p. 2.

Podemos ver entonces en la grafica 1 que la informalidad laboral no solo se
presenta en el comercio, a pesar de ser este la principal fuente, sino también en
muchos otros sectores de la economia bumanguesa. Asi, desde su identificacion
por medio del comercio informal, la informalidad laboral ha sido asunto que
requiere de acciones gubernamentales por parte de la administracién local. La
informalidad, mas que todo los ambulantes, tuvieron diferentes enfoques y
respuestas por parte de las administraciones, a continuacion, se hara un resumen
de estas acciones y enfoques antes del afio 2004.

2.2. LA PERSPECTIVA GUBERNAMENTAL DE LA INFORMALIDAD LABORAL
ANTES DEL 2004

La informalidad laboral empieza a ser notoria en Bucaramanga a partir de la
década de 1960 en la cual se empieza a ver un aumento de vendedores
ambulantes en la carrera 15, de productos comestibles, ocasionando la primera
accion gubernamental con respecto a los trabajadores informales y pequefios
comerciantes ambulantes, en ese momento la accion era llevar delantales
blancos. Si bien la anterior era una pequefa regulacion también era la primera que
se hacia sobre este tipo de actividades econdmicas informales, pero no fue la
Unica regulacion existente en los sesenta pues en esta década se debia pagar el

45



impuesto de industria y comercio para vender mercancias en espacio publico,
evidenciandose en los ingresos publicos de Bucaramanga de 1960 a 1962.>°

Posteriormente, en esta misma década, la administracion toma la decision de
trasladar estos trabajadores informales al parque centenario por medio del
acuerdo 015 de 1967. Dentro del parque se dieron otras regulaciones como la
reglamentacion de la construccion de las casetas, con dimensiones establecidas,
el pago al impuesto de industria y comercio, certificado con una placa de hierro, la
entrega de facturas en sus relaciones comerciales y el debido registro de todos los
vendedores informales, a su vez que se establecia que ninguno de los
comerciantes informales beneficiados podia ceder o vender el puesto que habia
obtenido.

Finalizando la década de los sesenta se empieza a dar un descontento en varios
sectores de la poblacién bumanguesa con respecto al uso del espacio publico, se
argumentaba en contra del uso del parque centenario por parte de los vendedores
ambulantes que estos generaban congestion vial y problemas de salubridad y
desaseo, con lo cual para la década de los afios setenta se empieza una serie de
intentos de reubicacién de estos comerciantes informales. El primer intento de
reubicacion, por medio del acuerdo 019 de 1972, seria a un lote ubicado entre las
calles 24 y 28 con carreras 19 y 20 el cual fracasa. La reubicacion se haria en los
afios ochenta, primero un grupo a Sanandresito la Rosita en 1986 y un segundo
grupo a Sanandresito La Isla en 1987. Asi en 1981 por medio del acuerdo 017 de
1981 se suspendié la parcelacion del Parque Centenario y en 1987 se da el
desalojo del parque.

Por otra parte, las disputas entre las autoridades locales y los informales no se
hicieron esperar, es asi como en 1978 se pens6 por parte de las autoridades
remodelar la carrera 16 con calle 33 y 34, lo cual requeria el desalojo de los
vendedores ambulantes de la zona, mismos que luego reclamaron debido a que
con las reformas estas calles, que antes eran de paso peatonal, pasaron a ser
utilizadas para transito de vehiculos. Como la anterior situacion se presentaban
diferentes conflictos entre autoridades municipales e informales, con lo cual los
comerciantes eran perseguidos constantemente por las autoridades de policia
municipal, ya para los afios ochenta gran parte de las principales calles de la
ciudad, como la carrera 15 y 16, sufrian de problemas de movilidad publica. Con la
remodelacion de la vieja plaza central una nueva politica de reubicacion fue
aplicada a los comerciantes informales, ubicandolos en la remodelada plaza.
Luego en el momento en que es tumbada la plaza estos comerciantes son

* GOMEZ, Jnon. Los vendedores ambulantes de Bucaramanga y su proceso de asociacion: El
caso de COOSAANDRESITO (1960-1989). Trabajo de grado. Bucaramanga: Universidad Industrial
de Santander. Facultad de Ciencias Humanas. Escuela de Historia, 2010, p. 18.
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trasladados nuevamente a la plaza san mateo y el edificio Feghali ubicado en la
calle 33 con carrera 15.%°

A pesar de los continuos traslados y acciones de las administraciones locales el
fendbmeno de la informalidad siguié en aumento, al ver el problema de movilidad
que esto estaba generando, la administracion toma la decision de suspender los
permisos para este tipo de actividad econ6mica en 1991, aun asi, los
comerciantes informales en las calles siguieron en aumento, ahora sin licencias.
Se tiene entonces que las politicas publicas en lo que respecta a la segunda mitad
del siglo XX consisten en reubicar a los comerciantes ambulantes e informales
con el fin de despejar el espacio publico y solucionar problemas de movilidad,
politicas que no fueron satisfactorias ya que los costos en los que debian incurrir
eran demasiado altos para sostenerse en ese lugar con lo cual muchos volvieron a
ser ambulantes®. En este sentido las acciones por parte de las administraciones
no atacan al trabajo informal en si, aplicando acciones sobre el mercado laboral o
a la capacidad emprendedora, sino a las consecuencias que este trae consigo,
como la ocupacion del espacio publico.

Por lo cual se pueden evidenciar politicas publicas dirigidas exclusivamente a la
solucién de la ocupacion indebida del espacio publico por parte de los vendedores
ambulantes evidenciadas en los siguientes acuerdos municipales de la década de
los noventa®?:

e Acuerdo Municipal No. 043 del 16 de agosto de 1994. Por medio del cual se
reglamenta el funcionamiento de mercados moviles en el municipio de
Bucaramanga.

e Acuerdo Municipal No. 048 de 1998. Por el cual se otorga autorizacion al
Alcalde de Bucaramanga para la enajenacién de los bienes inmuebles en
donde funcionaba el antiguo edificio FEGHALI, como solucion a la
problemética de los vendedores ambulantes y a la invasion del espacio publico.

e Acuerdo Municipal No. 008 del 2 de marzo de 1999. Por medio del cual se
otorgan facultades de contratacién sobre un bien inmueble, con destino a la
reubicacién prioritaria de los vendedores estacionarios con licencia, como
medida complementaria al Programa de Mejoramiento del Espacio Publico

Llegando al siglo XXI podemos encontrar el plan de desarrollo municipal
Bucaramanga ciudad de la alegria 1998-2000 propuesto por la administracion de

® pPEREZ, Jackelin y OLARTE, Maryi. Dindmica de la Economia Informal en la Estructuracion y
transformacion urbana en el centro de Bucaramanga. Trabajo de grado. Bucaramanga:
Universidad Industrial de Santander. Facultad de Ciencias Humanas. Escuela de Economia y
édministracién, 2008, p. 34-35.
Ibid., p. 33.

®2 MORENO, Berenisze y GALVIS, Fredis. Proceso de organizacién y mejoramiento de las
condiciones de salud trabajo en trabajadores del sector informal de la economia en Bucaramanga.
Trabajo de grado. Bucaramanga: Universidad Industrial de Santander. Facultad de Ciencias
Humanas. Escuela de Trabajo Social, 2004, p. 80.
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Luis Fernando Cote Pefia en el cual se hace fuerte énfasis en la situacion del
desempleo en Bucaramanga, el cual llega al 11,5% para 1997, por lo cual se
propone el apoyo especial a las microempresas y famiempresas debido a su
destacada participacion en la economia bumanguesa®®. En este punto el plan de
desarrollo identifica a la informalidad al aceptar que gran parte de las
microempresas y famiempresas de Bucaramanga no son formales, pero no
analiza de fondo el problema estructural de la informalidad o las condiciones del
mercado laboral que llevan a esta, solo la menciona.

Por lo tanto, el plan de desarrollo para Bucaramanga 1998-2000 hace fuerte
énfasis en la generacién de empleo, debido a la identificacion de altas tasas para
1997, empleando varios programas dirigidos a diferentes subsistemas. Por otra
parte, si bien no se hace un analisis de la informalidad laboral, se menciona
explicitamente a los vendedores ambulantes como objetivo de programas dirigidos
a la recuperacion y mantenimiento del espacio publico. Se puede entonces
mencionar diferentes programas y objetivos dentro del plan de desarrollo de Luis
Fernando Cote (1998-2000) que se relacionan de alguna manera a la informalidad
laboral, estos se presentan en el cuadro 1.

Cuadro 1. Programas relacionados a la Informalidad laboral en el plan de
desarrollo de Bucaramanga 1998-2000

Programa Metas

Reubicar 650 vendedores ambulantes en el centro
Recuperacion Espacio | comercial Feghali

Publico Reubicar800 vendedores ambulantes en el antiguo pabellon
de carnes de la plaza de mercado central

Elaborar proyecto de reglamentacion sobre estimulos e
incentivos tributarios para atraccion de nuevas industrias,
concertados con el sector privado

Realizacion de programas orientados a fomentar el espiritu
empresarial

Realizar 5 convenios de asesoria técnica de apoyo
empresarial

Identificacién, formulacién y puesta en marchade 20
iniciativas locales de empleo

Realizacion de 3 convenios cuyo objetivo sea la
capacitacion para el trabajo

Puesta en marcha de 10 proyectos empresariales en los
estratos 1,2 y 3.

Capacitacion para el trabajo a 450 personas

Programa Integral De
Desarrollo Empresarial Y
Generacion De Empleo

®3 ALCALDIA MUNICIPAL DE BUCARAMANGA. Plan de Desarrollo 1998-2000. Bucaramanga “la
ciudad de la alegria”. Bucaramanga: Alcaldia Municipal de Bucaramanga, 1998. p. 90.
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Creacion de 30 unidades productivas

Promocion Ley De Apoyo | Consecucion de los beneficios tributarios para las empresas
Tributario nuevas que se constituyan y generen empleo

Fuente: Plan de Desarrollo 1998-2000 Bucaramanga “La ciudad de la alegria”.
Alcaldia Municipal de Bucaramanga.

Por una parte se tiene a la generacion de empleo y de empresas, las cuales son
las que generan empleos nuevos, y por otra parte la proteccién del espacio publico
que tiene como poblacién objetivo a los vendedores ambulantes, sector importante
del comercio informal por lo tanto trabajadores informales. En el cuadro 1 se
puede identificar la importancia de la generacion de empleo para el plan de
desarrollo formulado para el periodo 1998-2000 en Bucaramanga, cabe mencionar
entonces que para mejorar los indices de empleo de la ciudad el plan proponia la
estrategia de fortalecer las politicas de apoyo a los microempresarios y fomentar
iniciativas locales de empleo ILE, proyecto conjunto con el Ministerio de Trabajo, la
OIT y el gobierno espafiol®.

Luego del mandato del alcalde Luis Fernando Cote Pefa, en el afio 2001 van
Moreno Rojas presenta el plan de desarrollo de Bucaramanga, para los afios
2001-2003, llamado jConstruyendo la Ciudad de Todos!, en el cual se menciona
como prioridad la generacion de empleo y reactivacion econdémica para lo cual
propone las siguientes politicas®:

1. Dar prioridad a la reactivacion de la economia mediante la generacion de
empleos productivos, como la Unica manera de atacar de forma contundente la
pobreza.

2. Acometer proyectos y obras prioritarias en el campo vial, infraestructura
educativa, salud, vivienda, espacio publico, medio ambiente, servicios Yy
tecnologia que necesariamente traerA como consecuencia la generacion de
empleo.

3. Brindar estimulos tributarios a las empresas nuevas que se establezcan en la
ciudad y a las ya establecidas, que generen nuevos empleos, exonerando el
pago del impuesto de Industria y comercio e IPU, y promoviendo a través del
gobierno Nacional zonas francas especiales para desarrollo tecnolégico y
turistico.

4. Hacer del conocimiento, la investigacion y la tecnologia el hilo conductor del
desarrollo empresarial.

5. Aprovechar al maximo las fuentes de financiamiento a nivel nacional, para la
ejecucion de proyectos intensivos en mano de obra que conlleva a reducir la
tasa de desempleo de la ciudad.

%4 ALCALDIA MUNICIPAL DE BUCARAMANGA. Op. cit., p. 93-94.

> ALCALDIA MUNICIPAL DE BUCARAMANGA. Plan de Desarrollo para Bucaramanga 2001-
2003, “Construyendo la Ciudad de Todos”. Bucaramanga: Alcaldia Municipal de Bucaramanga,
2001. p. 17.
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La informalidad laboral de nuevo toma un papel minimo dentro de la planeacion
del plan de desarrollo aun asi se hace necesario aclarar que dentro de este plan
se acepta la existencia de una economia informal al incluirla, y mencionarla de
manera explicita, dentro de programas con vias a solucionar otros problemas
sociales como la salud publica, con el Plan de Atenciéon Basica. Como el cuadro 2
muestra los programas relacionados a la informalidad laboral estan ligados a la
generacion de empleo, nuevas empresas Yy la atencion basica de salud.

Cuadro 2. Programas relacionados a la Informalidad laboral en el plan de
desarrollo de Bucaramanga 2001-2003

Concepto

Programas

Metas

Programas De Salud

Plan de atencion basica

-Proyecto de salud
ocupacional para
trabajadores informales
de la ciudad de
Bucaramanga

-Haber realizado la
caracterizacion de la
economia informal en
el municipio

-Haber realizado el
diagnoéstico de la salud
del menor trabajador
de la economia
informal.
-Haber disefiado e
iniciado el Plan de
Atencion integral al
menor trabajador de la
economia informal

Acciones Y
Mecanismos
Institucionales Para
La Ejecucion De Los
Programas De Salud

Plan de atencion bésica

Caracterizacion de la
economia informal.

Programas De
Generacion De
Empleo Y
Reactivacion
Econémica

-Generacion de Empleo para la
poblacion desplazada en el centro de
Mercadeo Café Madrid
-Capacitacion laboral dirigida a
adultos Dotacion y fortalecimiento de
la empresa asociativa de trabajo
“Mujeres de Paz”.

- Alternativas de Generacion de
Empleo “Empresas Productivas”
Cooperativa de chocolateria
“Sofadores de Paz”

-Capacitacion formativa, laboral,

-Apoyar y capacitar a
410 desplazados, en
actividades laborales,
mercadeo, produccion
y creacion de
microempresas.
-Generar 3750
empleos directos e
indirectos.

-Capacitar a 800 Fami
y microempresarios.
-Conceder créditos a
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agroindustrial y pecuario dirigido a
jovenes desplazados.

- Generacion de empleo para los
sectores alimentos, confecciones,
cuero y marroquineria en los estratos
1, 2 y 3 mediante lineas de crédito
-Generacion de empleo para los
sectores productivos de la ciudad de
Bucaramanga mediante lineas de
créedito

-Generar empleo poblacion
discapacitada en edad productiva de
la ciudad de Bucaramanga
-Desarrollo de iniciativas econémicas,
laborales para jovenes de los estratos
1, 2 y 3 de la ciudad.

-Apoyo a Fondo Capital de riesgo
productivo empresarial

1900 Famiy
microempresarios
-Capacitar a 300
discapacitados en
actividades laborales
-Capacitar 1000
jovenes en iniciativas
empresariales
-Apoyar 30 empresas
de base tecnolégica
incubadas
-Garantizar el
sostenimiento de la
incubadora
"empresarial virtual"
-Capacitar 50
exfuncionarios para la
creacién de empresas

-Apoyo incubadora empresarial virtual
-Capacitacion a exfuncionarios de la
Alcaldia para creacion de Empresas

Fuente: Plan de Desarrollo para Bucaramanga 2001-2003, “Construyendo la
Ciudad de Todos”. Alcaldia Municipal de Bucaramanga.

En este plan de desarrollo del 2001-2003 no se presenta mayor reflexién sobre las
personas con trabajo informal, pero hacen parte de varios programas propuestos,
a pesar de no ser la discusién central de dichos programas. Por un lado, se
propuso una caracterizacion del sector informal necesaria para llevar a cabo un
plan de atencion béasica. Por otro lado, el programa de generacion de empleo y
reactivaciéon econémica basicamente lo que busco fue incentivar redes de trabajo
e inversion de mltiples empresas de mediano y pequefio nivel, como medida de
generacion de empleo y ‘prosperidad’ ante la recesion de 1999. Asi, en el afo
2001 se pueden encontrar diferentes acuerdos municipales relacionados al
fomento empresarial®®:

e Acuerdo Municipal No. 023 del 27 de julio de 2001. En el cual se da apoyo
general a la industria y comercio local, dentro de un marco de competitividad y
productividad en concordancia con los planes y programas de desarrollo del
Municipio.

e Acuerdo Municipal No. 030 del 9 de agosto de 2001. Por medio del cual se
constituye el Comité Municipal para el fomento del micro, pequefia y mediana
empresa.

® MORENO, Berenisze y GALVIS, Fredis. Proceso de organizacién y mejoramiento de las

condiciones de salud trabajo en trabajadores del sector informal de la economia en Bucaramanga.
Trabajo de grado. Bucaramanga: Universidad Industrial de Santander. Facultad de Ciencias
Humanas. Escuela de Trabajo Social, 2004, p. 80.
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Cabe resaltar que no se propone en el plan de desarrollo la recuperacion del
espacio publico por medio de la reubicacion de vendedores ambulantes, algo
diferente al plan de desarrollo 1998-2000. Con lo cual de nuevo las acciones de la
administracion son guiadas a una consecuencia del trabajo informal, la falta de
seguridad social y prestaciones estipuladas por la ley, en vez de ser guiada al
trabajo informal como tal.

Como se ve, a lo largo de la segunda mitad del siglo XX las politicas publicas y
acciones llevadas a cabo por las administraciones locales sobre el fenbmeno de la
informalidad estan dirigidas a la recuperaciéon del espacio publico, trasladando de
esta manera a los comerciantes informales. Luego al principio del siglo XXI la
administracion local toma una nueva perspectiva desde la salud publica y la
generacion de empleo y reactivacion econOmica sin dejar a un lado la
recuperacion por el espacio publico, en ningun caso la informalidad laboral ha sido
tomada como problema a solucionar sino como origen de otros problemas que si
han logrado captar la atencion de las administraciones (espacio publico, movilidad,
salud publica).

De esta manera, al tener claro bajo que contexto se hace notoria la informalidad
como problema publico, tanto para la ciudadania como para las administraciones
locales, podemos pasar a analizar la politica publica de cada una de las
administraciones del periodo 2004-2011 en Bucaramanga con el objetivo de saber
como trataron, cada una, el tema de la informalidad laboral por medio de sus
programas estipulados en sus respectivos planes de desarrollo.
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3. EL TRABAJO INFORMAL EN LA “BUCARAMANGA PRODUCTIVAY
COMPETITIVA” DE HONORIO GALVIS

En este capitulo se describiran los objetivos, programas y metas propuestas y
realizadas por la alcaldia de Bucaramanga en el periodo 2004-2007 a cargo de
Honorio Galvis relacionados al trabajo informal, también se dara una perspectiva
de los resultados que dejaron tales propuestas e iniciativas. Bajo este objetivo se
har4 primero una descripcién del programa de gobierno y el plan de desarrollo, a
continuacién, se presentardn los acuerdos municipales concernientes al trabajo
informal expedidos durante el periodo de este gobierno y por Ultimo se daran los
resultados de las diferentes propuestas por medio del informe de cumplimiento del
plan de desarrollo municipal del periodo 2004-2007.

3.1. PLAN DE DESARROLLO MUNICIPAL 2004-2007

En esta seccion se presentard en primera instancia la vision de Honorio Galvis de
la ciudad de Bucaramanga y su relacion a la informalidad laboral en el momento
de postularse como candidato a la alcaldia, por medio de su programa de gobierno
“Bucaramanga productiva y competitiva. Descrita en ocho retos”, para luego pasar
a exponer los diferentes programas, objetivos y estrategias formuladas, que
tengan relacion con el trabajo informal, en su plan de desarrollo “Bucaramanga
productiva y competitiva”.

3.1.1. Honorio Galvis como candidato y la informalidad laboral. Como
candidato Honorio Galvis, junto con su equipo de trabajo, presenta su programa
de gobierno “Bucaramanga productiva y productiva” descrita en ocho retos. En ese
momento presentaba una sintesis de los principios que darian rumbo a sus
propuestas, asi como también la manera en que el veia la ciudad en ese momento
y los problemas sociales que vislumbraba para dar solucion en caso de ser electo.

En este programa Honorio Galvis expresa que con el propdsito de “alcanzar la
vision de hacer de nuestro municipio un territorio competitivo, saludable, agradable
y en paz, presento a la comunidad el Programa de Gobierno que asumo como un
gran compromiso social y que cumpliré a cabalidad, desde la Alcaldia de
Bucaramanga para el periodo 2004-2008”, resaltando también la necesidad de
penetrar la accion en los indices de pobreza, desempleo y subempleo, los cuales
son un factor negativo para la vision deseada®’.

Por lo tanto, plantea que:

“El esfuerzo de la Administracién tendra que ser mayusculo en el
propésito de que la poblacion econdmicamente activa pueda acceder a

" GALVIS, Honorio. Programa de Gobiemo para la Alcaldia de Bucaramanga 2004-2007

"Bucaramanga Productiva y Competitiva". Bucaramanga. 2003, p. 2-4.
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un empleo digno y estable que le permita satisfacer sus necesidades
basicas. El desarrollo econémico dentro del modelo propuesto, ira
enfocado a la generacion de empleo; la competitividad de nuestra ciudad
sera alcanzada, cuando venzamos la pobreza, mejoremos los procesos
productivos, ampliemos los servicios y las demas actividades
generadoras de valor agregado, las cuales deben conducirnos a que ese
desarrollo sea equitativo y genere ingresos justos para todos los
habitantes.”®.

Esta vision de Bucaramanga tiene a superar 8 retos segun el programa de
gobierno. A continuacion, se mencionaran, junto con algunos aspectos que se han
resaltado como relacionados al trabajo informal dentro de los retos:

1.

Reto No 1: Ampliar, Fortalecer Y Consolidar La Politica Social Integral

LA MUJER LIDER DE LA EMPRESA BUCARAMANGA COMPETITIVA

‘Esto implica, trabajo, capacitacion técnica para el empleo, alfabetizacion,
educacion no formal, mujer microempresaria, apoyo a la madre cabeza de
familia, recreacioén, culturay deporte. Sus necesidades mas apremiantes son el
empleo y la salud. Consciente de esta problematica, el Programa de Gobierno
se propone desarrollar proyectos, en alianza con los sectores productivos,
encaminados a la formacion técnica para el empleo de las madres cabeza de
familia y a darles el apoyo requerido para la creacion de fami-empresas.™®

LA INCLUSION SOCIAL

“Los discapacitados son aproximadamente 8.000 en nuestro municipio, la meta
es poder darles educacion, empleo y salud en igualdad de oportunidades.”(...)
“Los vendedores ambulantes invasores del espacio publico, requieren también
de alternativas para poder ejercer su actividad comercial en espacios que la
administracion habilite para este fin. Las intervenciones para este grupo
poblacional iran encaminadas a la capacitacion para que ofrezcan sus
productos en oOptimo estado de higiene y a inducir la demanda hacia los
centros comerciales que se habiliten por actividad para ubicarlos, evitando que
nuevos invasores se aduefien de las areas comunes que son patrimonio de
todos los bumangueses. De otra parte, se desarrollaran estrategias mediante
las cuales se les capacite en la realizacion de otras actividades productivas
que ofrezcan al vendedor ambulante formas distintas para la obtencién de sus
ingresos deben incluirse dentro de la economia formal™°

Reto No. 2: Alcanzar Una Bucaramanga Segura, Optimizar EI Compromiso De
La Gente Con Su Ciudad Y Lograr La Convivencia Pacifica Y Armonica En La
BuUsqueda De La Paz

Reto No. 3: Ordenar Econémica, Social Y Espacialmente Nuestro Territorio
‘Esta exigencia tiene que ver con el Plan de Ordenamiento Territorial y las
adecuaciones que se han detectado como fundamentales para no perjudicar

®8 GALVIS. Op. cit., p. 4.
% |bid., p. 10.
% Ibid., p. 12-13.
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6.

7.
8.

grandes franjas de la poblacion que por estar por fuera de éste, funcionan de
manera ilegal, no tributan y abarcan un sector comercial de gran importancia
que al suspenderlo, causaria un impacto socio econémico desfavorable.”*
Reto No. 4 Modelo De Desarrollo Econdémico Sostenible

“La gestion se enfocara a la busqueda de un modelo econémico sostenible,
que permita la generacion de riqueza a través del desarrollo de actividades
creadoras de valor agregado que permitan superar los indices de desempleo y
subempleo que persisten en nuestra area metropolitana. La ultima informacion
disponible muestra el 35% de poblacion en linea de pobreza; el 8.07% en linea
de Indigencia, ambos indicadores correspondientes al Area Metropolitana de
Bucaramanga.” (...) “En la medida en que nuestra economia se reactive
estaremos atacando el grave flagelo del desempleo en nuestra ciudad, origen
de gran parte de la problematica social.” (...) “La iniciativa del Observatorio de
Empleo sera apoyada y consolidada, con el proposito de mantener informacion
permanente y en tiempo real de la tendencia de los mercados” (...) “Con la
informacion permanente del Observatorio Metropolitano para el Empleo
sabremos qué areas de la economia debemos fortalecer desde el Instituto
Municipal para el Empleo, IMEBU, con capacitacion, tecnologia, crédito blando
y asistencia técnica. Nos proponemos apoyar la fami, micro y pequefia
empresa como generadoras de mano de obra, a través de un observatorio en
consolidacion”(...) “Los dltimos indicadores disponibles para 2003, revelan en
el area Metropolitana de Bucaramanga, una tasa de desempleo del 17.1% y
una tasa de subempleo del 39.8%. Queremos disminuir estos indices, a través
del modelo econémico propuesto™?.

Reto No. 5 Una Ciudad Moderna, Con Un Desarrollo Urbano Funcional Y
Sostenible, Un Ambiente Saludable Con Espacios Para La Recreacién, El
Esparcimiento Y La Interaccién Social

Reto No 6: Modelo De Gestion Participativa

Reto No 7: Potenciar La Eficiencia Y Maximizar La Transparencia

Reto No 8: Nuestro Bienestar

De esta manera Honorio, junto a su grupo de trabajo, presenta una vision de
Bucaramanga en la cual la informalidad se ve desde los vendedores ambulantes,
los cuales a su vez se ven dentro de la problematica del espacio publico. El
desempleo es una variable de mucha fuerza en este programa de desarrollo, al
estar en varios retos, programas e involucrados con varios sectores de la
poblacion bumanguesa, como los desplazados, madres de hogar y vendedores
ambulantes.

" Ibid., p. 16.
2 Ibid., p. 18-21.
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3.1.2. La informalidad Laboral Dentro del Plan de Desarrollo. Una vez electo
como alcalde Honorio Galvis presenta su plan de desarrollo econémico, social y
obras publicas 2008-2011 “Bucaramanga Productiva y Competitiva”, el cual fue
aprobado por el Concejo Municipal de Bucaramanga mediante el Acuerdo No. 010
de junio 11 del afio 2004. Este plan de desarrollo esta dividido en dos partes: la
primera, la general, explica sus fundamentos, retos o lineas teméticas y sus
programas con sus respectivos objetivos y metas; la segunda parte se encarga de
explicar su plan de inversiones. Explicaremos en primera instancia los
fundamentos, para pasar a exponer los retos y programas que se relacionen e
intervengan de manera directa o indirecta con la informalidad laboral, a su vez se
expondran los planes de inversion para los diferentes programas y metas
resaltadas.

3.1.2.1. Fundamentos del Plan de Desarrollo. Este plan de desarrollo estipula que
la razon de ser de la administracion del municipio de Bucaramanga en el periodo
2004 - 2007, es mejorar el bienestar de la sociedad, garantizando condiciones de
productividad y competitividad para el desarrollo econdémico y social de la ciudad,
bajo criterios de equidad, desarrollo humano, sostenibilidad ambiental y calidad en
el servicio, con la participacion activa de las diferentes instituciones y actores, y
con una férrea voluntad de asegurar a sus moradores, la vida, la convivencia, el
trabajo, la justicia, la igualdad, el conocimiento, la libertad y la paz dentro de un
marco juridico, democratico y participativo.

Asi, el alcalde expone el objetivo general y los principios bajo los que se rige, con
los cuales planea llegar a su vision de una Bucaramanga, en el afio 2007,
“articulada con la nacion y el mundo, territorio verde donde convive una sociedad
solidaria y creadora que se une con sus instituciones, para liderar su propio
desarrollo, en un marco de convivencia pacifica, crecimiento econdémico
sostenible, respeto de la dignidad humana y prevalencia del bienestar general™™:

‘Avanzar en la construccion de wuna ciudad PRODUCTIVA Y
COMPETITIVA, dirigiendo la accion del gobierno en armonizar el
progreso individual y colectivo facilitando una infraestructura fisica y una
estructura social que coadyuven a mejorar la calidad de vida, donde
reconoce en su poblacion el mayor potencial de desarrollo basado en
una sociedad del conocimiento.”™

A su vez Los principios que rigen la conducta de esta administracion son:

“Participacion y concertacién: La participacion de los diferentes
actores del desarrollo debe estar presente tanto en el proceso de
formulacion como devaluacion y seguimiento al Plan, de modo que

3 ALCALDIA MUNICIPAL DE BUCARAMANGA. Plan de Desarrollo Econémico, Social y de Obras
Pdblicas para Bucaramanga 2004-2007, “Bucaramanga Productiva y Competitiva”. Bucaramanga:
Alcaldia Municipal de Bucaramanga, 2004. p. 2.
74 ..

Ibid., p. 2.
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facilite la celebracién de alianzas entre las fuerzas politicas, sociales,
institucionales y gremiales.

Coordinacion, Armonia y Coherencia: Se pretende articular los
propoésitos nacionales con los departamentales y municipales para
garantizar un verdadero impacto en la solucion de problemas.

Integralidad: Las politicas, proyectos y en general el accionar de las
diferentes dependencias de la administracion, deben trascender el
ambito de lo sectorial y enmarcarse de manera integral en los frentes
estratégicos.

Continuidad: Busca fortalecer la institucionalizacion de la planificacion
como proceso, garantizando el cumplimiento de metas, programas y
proyectos con base en la vision de crecimiento y desarrollo de la ciudad.

Desarrollo Humano: Pretende potenciar y aprovechar la fuerza
creadora de la comunidad para construir una sociedad moderna e
igualitaria.

Gobernabilidad y Convivencia Pacifica: Su propdsito es generar un
proceso de adecuacion de la estructura administrativa, que permita un
gobierno con criterio empresarial, apoyado en una administracion agil,
responsable y eficiente.

Sostenibilidad Ambiental: La dinamica socioeconémica que se genere
debe estar orientada a regular con criterio sostenible los recursos
naturales.

Calidad en el servicio: Ser& politica de la administracion municipal que
los diferentes tramites y servicios que se presten a la ciudadania, se
desarrollen bajo parametros de Eficacia, Eficiencia, Cumplimiento de las
normas, el buen trato entre el cliente y el funcionario, que le permita al
ciudadano ser veedor de la gestion publica y participe en el desarrollo de
la ciudad.

Probidad: Actuar con rectitud en el ejercicio de lo publico y en la
administracion y manejo de los recursos publicos, fortaleciendo los
mecanismos de veeduria y control ciudadano.”

Como se vio, este plan se desarrolld bajo 9 principios que rigen su accién, no
obstante, para nuestro trabajo de investigacion en trabajo informal consideramos
que tan solo el principio de continuidad y desarrollo humano se ajustan la
informalidad.

" Ibid., p. 2-3.
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De esta manera, para poder lograr su vision de Bucaramanga en el afio 2007,
Honorio Galvis estructura el plan de desarrollo bajo dos pilares fundamentales: la
productividad y la competitividad. Por una parte, el concepto de ciudad productiva
se refiere a incrementar la fertiidad econdomica de la ciudad mediante la
articulacion de la gestion de organizaciones y entidades del sector publico y
privado para lograr calidad en la prestacion de servicios, donde cada uno de los
sectores de la actividad econdmica se vinculen en la recuperacion y reactivacion
de la produccién local. Por otra parte, el concepto de ciudad competitiva se definié
como la integracion de los procesos sociales y econdémicos girando en torno a un
proyecto colectivo, que incorpore a la poblacion no solo como su artifice, sino
también como razén de ser del desarrollo.

Para el gobierno del periodo 2004-2007 una Bucaramanga productiva y
competitiva estaba basada en la reactivacion de la economia local y su insercion a
los mercados nacionales e internacionales por medio de alianzas de entre
empresas, instituciones educativas, gobierno municipal y gremios de trabajadores.
Lo anterior para mejorar el bienestar de la sociedad, garantizando el desarrollo
econdmico y social de la ciudad, bajo criterios de equidad, desarrollo humano y
sostenibilidad ambiental, con la participacién activa de las diferentes instituciones
y actores asegurando a sus habitantes, entre muchos otros factores, la generacion
del empleo.

Bajo esta visién de Bucaramanga y objetivo general, se clasificaron los programas
en ocho grandes retos o lineas estratégicas, de los cuales se resaltaron algunas
consideraciones que tienen relacion con el trabajo informal, estas ocho lineas
estratégicas son:

1. Ampliar, Fortalecer y Consolidar la Politica Social Integral.

e INTERVENCION SOCIAL INTEGRAL

o JUVENTUD, MUJER Y FAMILIA. Se buscara fortalecer la participacion de la
juventud y de la mujer en las actividades laborales, mediante un plan que
busca igualar las condiciones y oportunidades entre géneros y capacitacion en
areas no tradicionales y productivas.

o MUJERES CONSTRUCTORAS DE PAZ Y DESARROLLO. Se trata entonces
de favorecer a las mujeres de escasos recursos y en especial a la mujer
cabeza de familia que previamente esté identificada para recibir ayuda en
salud, educacion, vivienda, recreacién y empleo en forma prioritaria.”®

2. Alcanzar una Bucaramanga Segura, Optimizar el compromiso de la gente con
su ciudad y lograr la Convivencia Pacffica y Arménica en la blusqueda de la
Paz.

3. Ordenar Econdmica, Social y Espacialmente Nuestro Territorio.
4. Modelo de Desarrollo Sostenible.
’® Ibid., p. 7-9.
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~No

8.

POLITICA DE EMPLEO Y DESARROLLO EMPRESARIAL

La politica de empleo tiene como obijetivo orientar la ejecucién de programas y
proyectos a la generacion de fuentes de trabajo e ingresos y a la constituciéon y
consolidacion de pequefias unidades productivas.

La busqueda de nuevas posibilidades se concentrard en actividades como:

1. Fomento del Espiritu Empresarial a partir de programas curriculares y a la
Innovacién desde la educacion secundaria y superior en todas las ciencias y
disciplinas académicas, para que la sociedad tenga plena conciencia de lo
empresarial como motor del desarrollo local.

2. Apoyo a las Pymes y a la creacion de empresas individuales, asociativas o
famiempresas.

3. Alianzas estratégicas con el sector privado.

4. Formacién empresarial: proximos a que el pais entre en una negociacion de
libre comercio con Estados Unidos, los empresarios deben trabajar hacia una
cultura empresarial, de lo contrario se corre el riesgo de una desaparicion
creciente. Es necesario un mayor compromiso para lograr competitividad, de lo
contrario es inviable e imposible avanzar en la globalizacion.

5. Comercializacion y mercadeo

6. Investigacion.

7. Financiacion: lineas de crédito.””

Una ciudad Moderna con un Desarrollo Urbano Funcional y Sostenible, un
Ambiente Saludable, con espacios para la Recreacion, el Esparcimiento y la
Interaccién Social.

Modelo de Gestién Participativa.

Potenciar la Eficiencia y Maximizar la transparencia.

SISTEMA TRIBUTARIO

Se fortalecera la gestion de fiscalizacion y se adoptaran herramientas
tecnoldgicas vy juridicas para un trabajo conjunto con otras instituciones. Para
ello adelantara investigaciones tributarias, de auditoria y control fiscal, asi
como de incentivos y facilidades al contribuyente, para que pague
gustosamente sus impuestos.’®

Nuestro Bienestar

3.1.2.2. Informalidad laboral en las Areas Estratégicas. El plan esta conformado
por retos, los cuales a su vez estan conformados por areas estratégicas de
intervencion. A continuacién, se expondran las areas estratégicas, programas,
proyectos, metas y objetivos para el periodo 2008-2011 que de manera directa o
indirecta intervengan en la informalidad laboral de la ciudad.

7 Ibid., p. 13-14.
"8 Ibid., p. 20.
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. AREA ESTRATEGICA DE INTERVENCION NO. 01. EDUCACION
Su objetivo es cualificar el servicio educativo y la accién cultural para dignificar
la vida humana a través de la formacion integral que facilite a cada persona la
construccion de su vida como parte del proyecto colectivo y ciudadano de
Bucaramanga, apoyando también los sectores con necesidades especiales y
consolidacion de la formacion con competencias laborales. Dentro de esta area
se presenta el siguiente programa relacionado con la informalidad laboral:
Programa: cualificacion del servicio educativo.

Cuyo objetivo era fortalecer y mejorar la calidad de la educacion en general en
el municipio de Bucaramanga en el cuatrienio 2004 - 2007.

Meta resaltada:

Desarrollar el proceso de formacion en competencias laborales en 40
establecimientos educativos.
.AREA ESTRATEGICA DE INTERVENCION NO. 04. GRUPOS
VULNERABLES

Su objetivo es mejorar la calidad de vida de la poblacién, subsanando las
necesidades Basicas Insatisfechas, con énfasis en la Nifiez, la Juventud, los
desplazados, la mujer, la tercera edad, los discapacitados, los habitantes de la
calle, la poblacion carcelaria y los campesinos. Dentro de esta area se presenta
el siguiente programa relacionado con la informalidad laboral:

Programa: Atencion integral a la mujer

Su objetivo era “implementar la politica de atencion integral a la mujer que
conducen a su mayor competitividad y productividad en los diferentes
escenarios de su cotidianidad a fin de contribuir a mejorar sus condiciones de
vida.”"®

Meta resaltada:

‘Capacitar a 400 mujeres para el trabajo ] )
.AREA ESTRATEGICA DE INTERVENCION NO. 07. GENERACION DE
EMPLEO RURAL Y URBANO
Cuyo objetivo era “propiciar la integracion interinstitucional para la creacién de
espacios y estrategias que permitan impulsar el empleo rural y urbano,
aprovechando las fortalezas regionales en la busqueda del desarrollo
econémico sostenible y el bienestar general”®. Dentro de esta area se
presentan los siguientes programas relacionados con la informalidad laboral:
Programa: Capacitacion sectorial y estructural para Bucaramanga.

Su objetivo era apoyar a las empresas en la adopcion de nuevas tecnologias y
capacitar en tendencias ocupacionales.

Meta:

Capacitar en los diferentes sectores de produccion para lograr bajar el indice
del desempleo estructural en el periodo 2004 - 2007.

Programa: Generacion de empleo y fomento empresarial para Bucaramanga

 Ibid., p. 63.
% |bid., p. 74.
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Su objetivo era crear, fomentar y sostener puestos de trabajo mediante la
creacion de empleos y apoyo financiero cuando lo requiera
Meta:
Mantener y fomentar la creacion de empresas que permitan bajar el indice de
desempleo para Bucaramanga en el periodo 2004- 2007.
Generar estrategias innovadoras en el tema del empleo
Programa: Articulacion con el sector publico y privado para optimizar la
empleabilidad y el fomento empresarial.
Su objetivo era aunar esfuerzos institucionales con el fin de optimizar
programas de generacién de empleo.
Metas:
Convocar a todas las entidades publicas y privadas, nacionales,
departamentales y municipales que tengan programas de generacion de
empleo a trabajar conjuntamente.
Estrategia:
Crear convenios de cooperacion institucional a fin de optimizar recursos fisicos
y humanos para minimizar los indices de desempleo.
.AREA ESTRATEGICA DE INTERVENCION NO. 11. EFICIENCIA
INSTITUCIONAL Y TRANSPARENCIA ADMINSTRATIVA
El objetivo de esta area era optimizar la funcionalidad politico-administrativa y la
gobernabilidad mediante el incremento de la eficiencia de la administracion
municipal y la implementacién de un sistema gerencial para la Administracion
Publica. Dentro de esta area se presenta el siguiente programa relacionado con
la informalidad laboral:
Programa: Fortalecimiento de las finanzas municipales
Cuyo objetivo era recuperar gran parte de la cartera morosa por los diferentes
impuestos municipales y promover en el contribuyente una cultura de pago a
sus obligaciones tributarias.
Metas:
Recuperar 50.000 millones de la cartera morosa para el cuatrienio
Evitar la acumulacion de cartera nueva
Cubrir al 100% con campafas educativas los recaudos a realizar, para
incentivar el pago de las obligaciones tributarias de los contribuyentes.
Puesta en marcha y funcionamiento de la plataforma de informacién tributaria
del Municipio
Se resalta la estrategia de aprovechar los espacios publicitarios en los
diferentes medios de comunicacion para informar sobre incentivos tributarios.
.AREA ESTRATEGICA DE INTERVENCION NO. 14. ESPACIO PUBLICO
El objetivo de esta area era integrar al municipio con el sector privado y la
sociedad civil, en cuanto a la planeacion, construccion y conservacion del
Espacio Publico, reconociendo a este Ultimo como parte estructural del proyecto
de ciudad. Dentro de esta area se presentan los siguientes programas
relacionados con la informalidad laboral:
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e Programa: Recuperacion fisica del espacio publico terrestre y aéreo de la
ciudad de Bucaramanga.
Cuyo objetivo era recuperar el espacio publico terrestre y aéreo invadido por
los diferentes actores, mediante el desarrollo de actividades de prevencion,
recuperacion y educacion, que permita la conservacion de vias, antejardines,
andenes y zonas verdes y el espacio aéreo de la ciudad.
Meta:

e Reubicar 2.200 vendedores ambulantes en el cuatrienio 2004-2007.

e Programa: Control de defensa y preservaciéon del espacio publico
Cuyo objetivo era controlar, Prevenir y Recuperar el espacio publico en el
municipio de Bucaramanga como mandato constitucional y en beneficio de la
comunidad.
Meta:

e Prevenir y controlar la invasion del espacio publico en el centro de la ciudad de
Bucaramanga en un 80 %, por reubicacién de los vendedores comprometidos
en coordinacion con la defensoria del espacio publico, durante el periodo 2004
—2007.

Los programas, objetivos y metas mencionados se relacionan con la informalidad
laboral de manera directa, ya que en el caso de los programas resaltados en el
area estratégica No. 7 se plantean politicas que pretenden inferir en el mercado
laboral con lo cual, de ser efectivas, afectaria una de las fuentes de la informalidad
laboral: el desempleo. En el caso de los programas y metas resaltados en el area
estratégica No. 14, se plantean politicas cuya poblacion objetivo son vendedores
ambulantes, sector importante del comercio informal. Por ultimo en el caso de los
programas de las areas estratégicas No. 1 y 4, se pretende capacitar a sectores
especificos de la poblacion en competencias para el trabajo.

Al recopilar estos programas se observa que la informalidad laboral no tiene
mucha importancia en el plan de desarrollo, pues solo se nombra de manera
textual un grupo perteneciente al comercio informal, los vendedores ambulantes,
en los programas relacionados al espacio publico, Recuperacion fisica del espacio
publico terrestre y aéreo de la ciudad de Bucaramanga y Control de defensa y
preservacion del espacio publico, con lo cual se puede inferir que no se procurd
por la mitigacion estructural del comercio informal, sino que se busco la
recuperacion del espacio publico invadido por los informales. Aun asi, son de gran
importancia los programas dentro del &rea estratégica No. 7, los cuales si llegasen
a ser cumplidos estarian atacando el desempleo, y con esto se estaria mitigando
de manera indirecta la informalidad laboral a pesar de no nombrarla textualmente
y ser el desempleo el motivo de su formulacion. Los demés programas y metas
que han sido resaltados, si bien afectan la informalidad al pretender mejorar la
insercion de diferentes sectores de la poblacion al mercado laboral y el impulso del
emprendimiento empresarial, en ellos no se nombra de manera textual la
informalidad laboral como su motivo de ser, siendo otras variables, como la
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pobreza y la productividad, el impulso principal para su formulacion, es decir que
se impulsa el trabajo, pero este no necesariamente debe ser formal.

Por dltimo, cabe resaltar una diferencia entre el plan de desarrollo y lo que se
proponia en el programa de gobierno, con respecto a la problemética de los
vendedores ambulantes, en el programa de gobierno estos estan incluidos dentro
del sector Inclusion social, en cambio en el plan de desarrollo 2004-2007 esta
problemética se encuentra dentro del area estratégica de intervencion No.14
relacionada con el Espacio Publico.

En la tabla 1 se presenta las inversiones presupuestadas para las areas
estratégicas, programas Yy metas seleccionados anteriormente por estar
relacionadas a la informalidad laboral.

Tabla 1. Plan plurianual de inversiones por sectores del plan de desarrollo de
Bucaramanga 2004-2007

Presupuesto Plurianual
Programa Meta
2004 | 2005 | 2006 | 2007
SECTOR EDUCACION
N° de
instituciones
educativas
CUALIFICACIO | ©ficiales que
N DEL desarrollan
SERVICIO programas de 0 0 0 0
EDUCATIVO formacion por
competencias
laborales en los
niveles de la
basica y media.

SECTOR EMPLEO RURAL Y URBANO

CAPACITACION 0. de
SECTORIAL Y :
ESTRUCTURAL | capacitados | o 555 550 | 82,000,000 | 82.000.000 | 82.000.000
PARA en Iniciativas
BUCARAMANGA | laborales
GENERACION DE no. de
EMPLEO Y L -
FOMENTO créditos 0 0 0 0
EMPRESARIAL otorgados
PARA
BUCARAMANGA. d
OBJETIVO: CREAR, no. ae
FOMENTAR Y empleos 100.000.000 | 110.000.000 | 112.000.000 | 113.000.000
SOSTENER generados
PUESTOS DE
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TRABAJO
MEDIANTE LA
GENERACION

DE INGRESOS Y LA no. de
CREACION DE sostenidos

EMPLEOS

100.000.000 | 110.000.000 | 112.000.000 | 113.000.000

SECTOR EFICIENCIAINSTITUCIONAL Y TRANSPARENCIA ADMINISTRATIVA

DESARROLLO | Porcentaje de
AREA recuperacion de 0 0 0 0
COMERCIAL |la cartera morosa

Fuente: Plan Indicativo Bucaramanga Santander 2004-2007, Alcaldia Municipal de
Bucaramanga.

Se debe resaltar que la meta capacitar a 400 mujeres para el trabajo y las metas
relacionadas con las reubicaciones de los vendedores ambulantes que invaden el
espacio publico no se encontraron en el Plan Indicativo presentado por la Alcaldia
de Bucaramanga en el afio 2005.

3.2. ACUERDOS MUNICIPALES

Se hace necesario para el andlisis exponer los acuerdos municipales que inciden
en la informalidad laborar, de una u otra manera, al tener en cuenta que el articulo
313 del capitulo 3 del titulo 11 de la constitucion politica de Colombia sefiala entre
las funciones del concejo municipal:

¢ Reglamentar las funciones y la eficiente prestacion de los servicios a cargo del
municipio.

e Adoptar los correspondientes planes y programas de desarrollo econdémico y
social y de obras publicas.

e Autorizar al alcalde para celebrar contratos y ejercer pro tempore precisas
funciones de las que corresponden al Concejo.

e Determinar la estructura de la administracion municipal y las funciones de sus
dependencias; las escalas de remuneracion correspondientes a las distintas
categorias de empleos; crear, a iniciativa del alcalde, establecimientos publicos
y empresas industriales o comerciales y autorizar la constitucion de sociedades
de economia mixta.

Y a su vez, el articulo 315 del mismo capitulo y titulo, de la Constitucion Politica de
Colombia, sefala entre las atribuciones del alcalde:

e Presentar oportunamente al Concejo los proyectos de acuerdo sobre planes y
programas de desarrollo econdmico y social, obras publicas, presupuesto
anual de rentas y gastos y los demas que estime convenientes para la buena
marcha del municipio.

e Sancionar y promulgar los acuerdos que hubiere aprobado el Concejo y objetar
los que considere inconvenientes o contrarios al ordenamiento juridico.
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Crear, suprimir o fusionar los empleos de sus dependencias, sefalarles
funciones especiales y fijar sus emolumentos con arreglo a los acuerdos
correspondientes.

Colaborar con el Concejo para el buen desempefio de sus funciones,
presentarle informes generales sobre su administracion y convocarlo a
sesiones extraordinarias.

Ordenar los gastos municipales de acuerdo con el plan de inversion y el
presupuesto.

Asi, se clasificaron los acuerdos de acuerdo a la manera en que incidian en la
informalidad laboral de la siguiente manera:

1.

Vendedores Ambulantes

Los vendedores ambulantes constituyen un sector importante de la informalidad
laboral. Durante el periodo se celebraron varios acuerdos municipales en los
cuales se buscaba la reubicacion de los vendedores informales de diferentes
partes de la ciudad a centros comerciales o plazas de mercado.

Acuerdo No. 013 de 2005

Por medio del cual se le otorga facultades al alcalde para entregar en calidad
de venta y/o arrendamiento, los locales comerciales libres y disponibles en el
centro comercial Feghali de Bucaramanga, a vendedores ambulantes con o sin
licencia.

Acuerdo No. 056 de 2005

Por medio del cual se autoriza al alcalde para entregar el bien inmueble,
ubicado en la calle 19 No. 14-38, a titulo de comodato a la entidad sin animo
de lucro Asociacion de Comerciantes de Articulos Usados de Colombia Centro
Comercial Las Pulgas, debido a que la Asociacion de Comerciantes de
Articulos Usados de Bucaramanga, la cual posee el bien inmueble, entro en
liquidacion.

Acuerdo No. 063 de 2007

Por medio del cual se autoriza al alcalde para que entregue en calidad de
venta los locales comerciales libres y disponibles, aun disponibles desde el
acuerdo 013 de 2005, ubicados en el Centro Comercial Feghali a los
vendedores ambulantes con o sin licencia.

. Generacion de empresas y nuevos empleos.

Es importante tener en cuenta que la generacién de empresa representa, a su
vez, generacion de nuevos puestos de trabajo, con lo cual se ataca a una de las
grandes causas de la informalidad laboral: el desempleo. Por lo cual se hace
necesario tener en cuenta que se hizo desde el gobierno municipal en esta
materia.

Acuerdo No. 004 de 2007

Por el cual se da exencion del impuesto de industria y comercio, y su
complementario de avisos y tableros, a las nuevas empresas que se
establezcan en el municipio de Bucaramanga y contribuyan con la generacién
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de empleo. Esto tiene como requisito generar 600 empleos directos en la
jurisdiccién de Bucaramanga.

Acuerdo No. 005 de 2007

Por el cual se concede la exencidon del impuesto predial unificado a las nuevas
empresas que se establezcan en el municipio de Bucaramanga y contribuyan
con la generacion de empleo. Esto tiene como requisito generar 600 empleos
directos en la jurisdiccién de Bucaramanga.

Acuerdo No. 039 de 2007

Por el cual se concede la exencion del impuesto de industria y comercio, y su
complementario de avisos y tableros, e impuesto predial unificado a las
personas haturales y juridicas que establezcan centros tecnoldgicos de
atencion e interaccion a distancia, call center y contact center, en el municipio
de Bucaramanga y contribuyan con la generacion de empleo. Esto tiene como
requisito contratar a diciembre del primer afio 300 personas naturales y a
diciembre del segundo afio a 600 personas naturales de los cuales el 70%, en
ambos casos, deben ser residentes del municipio de Bucaramanga.

. Incentivos Fiscales y Tributarios

Una causa importante de la informalidad son los altos costos de seguir las
diferentes regulaciones del Estado, entre estas la tributacidn, los cuales resultan
siendo barreras de entrada a la formalidad para muchas empresas pequefias,
por lo cual se expondra el siguiente acuerdo a pesar de que la informalidad
laboral no se establecia como consideracion para llevarlo a cabo.

Acuerdo No. 025 de 2004

Por el cual se establece incentivo fiscal para el pago de la totalidad del
impuesto de industria y comercio e impuesto predial unificado. Quienes
cancelen la totalidad del impuesto de industria y comercio tendran un 10% de
descuento y quienes cancelen la totalidad el pago del impuesto predial
unificado en enero de cada afio tendran un 15% de descuento, los que lo
hagan en febrero un 10% y los que lo hagan en marzo un 5%.

Acuerdo No. 033 de 2006

En el cual se concede una exencién del 70% en el pago del impuesto de
industria y comercio, avisos Y tableros, a aquellos establecimientos industriales
y comerciales localizados directamente sobre los costados de las vias
intervenidas durante el desarrollo de las obras para la implementacion del
Sistema Integrado de Transporte Masivo METROLINEA.

Acuerdo No. 068 de 2007

En el cual se concede exencion de impuesto de industria y comercio en un
100% a las personas naturales y juridicas establecidas y que establezcan
todas sus operaciones comerciales en la Central de Abastos de Bucaramanga.
Con el fin de incentivar la ubicacion de los comerciantes en este lugar, el cual
es lugar ideal para estas actividades segun el Plan de Ordenamiento Territorial
de Municipio.

Acuerdo No. 069 de 2007
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Por el cual se conceden incentivos tributarios en el impuesto de industria y
comercio, y su complementario de avisos y tableros, en un 100% a las
personas naturales que, en su condicion de vendedores ambulantes
reubicados, ejerzan sus actividades comerciales, industriales y de servicios en
el centro comercial Feghali de Bucaramanga.

Se puede, inferir luego de conocer los diferentes acuerdos anteriormente
mencionados, que frente a la vista del municipio los mayores retos, en cuanto a lo
que respecta a la informalidad, son los vendedores ambulantes en el espacio
publico y la creacion de nuevos puestos de trabajo, los cuales se buscan intervenir
por medio de incentivos tributarios y fiscales. Asi mismo, el municipio buscaba las
buenas practicas en el pago de impuestos por medio también de diferentes
incentivos fiscales.

3.3. RESULTADOS DE LA POLITICA PUBLICA

En esta seccion se presentaran los resultados de los diferentes objetivos vy
programas que se han resaltado, aquellos que de una u otra forma intervienen en
la informalidad laboral, para esto nos basamos en el informe de cumplimiento del
plan de desarrollo municipal 2004-2007, proporcionado por la secretaria de
planeacion municipal, y los informes de rendicion de cuentas del periodo realizado
por la secretaria de gobierno y demas entidades. Evaluaremos de esta manera
cuanto se logré de los obijetivos, es decir, se hard una evaluacién de resultados en
la cual se contrasta al final del periodo “lo programado con lo ejecutado” (...) “con

el fin de comprobar la realizacién de los objetivos”®?.

Los resultados se presentaran en funciéon de las areas estratégicas y los
programas que hemos seleccionado con anterioridad. Se utilizaran los 4 rangos
definidos para evaluar el cumplimiento de las metas del Plan de Desarrollo, de los
Sectores incluidos en las Lineas Estratégicas, definido por el Grupo de Desarrollo
Socio-Econdmico de la Secretaria de Planeacion: Insuficiente: 0% - 49%;
Deficiente: 50% - 69%; Bueno: 70% - 79%; Excelente: 80% - 100%%.

1. AREA ESTRATEGICA DE INTERVENCION NO. 01. EDUCACION
En esta area se ha resaltado un programa con relacion a la informalidad laboral,
el cual esta guiado al desarrollo de competencias para el trabajo desde los
niveles basica y media de la educacion. Este programa fue:
e CUALIFICACION DEL SERVICIO EDUCATIVO.
De este programa resaltamos la meta:
1. Desarrollar 40 programas de formacién por competencias laborales en los
niveles de basicay media.

¥ SALAZAR, Carlos. Politicas publicas & think tanks. 2 ed. Sankt Augustin: Fundacién Konrad
Adenauer, 2009, p. 110.

% ALCALDIA MUNICIPAL DE BUCARAMANGA. Informe Rendicion de Cuentas Vigencia 2011.
Bucaramanga: Secretaria de Gobierno Municipal, 2011. p. 99.
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De los cuales se desarrollaron 34, un 85% de la meta
Evaluacion de Cumplimiento: Excelente.

En la tabla 2 se hace un resumen del cumplimiento de la meta, afio a afio y del
periodo completo:

Tabla 2. Cumplimiento de las metas relacionadas a la informalidad laboral
dentro del area de “Educacion”

CUALIFICACION | programas de
DEL SERVICIO | formacién por 40 5 7 10 12 85%
EDUCATIVO competencias

. . %
Programa Indicador cuz,;/’:;aiganio Logro por vigencia Cumplimiento
2004 | 2005 | 2006 | 2007 2004-2007
Ndmero de
instituciones
oficiales que
desarrollan

laborales en

los niveles de
basicay
media

Fuente: Informe Cumplimiento Plan Municipal de Desarrollo 2004-2007. Alcaldia
Municipal de Bucaramanga.

2

.AREA ESTRATEGICA DE |INTERVENCION NO. 04. GRUPOS

VULNERABLES

En esta area se ha resaltado un programa con relacién a la informalidad laboral,

el cual esta guiado al desarrollo de competencias para el trabajo en las mujeres.
Este programa fue:

ATENCION INTEGRAL A LA MUJER
De este programa resaltamos la meta:

. Capacitar 400 mujeres para el trabajo.

De los cuales se capacitaron 2483, logrando mas del 100% de la meta.
Evaluacion de Cumplimiento: Excelente.

En la tabla 3 se hace un resumen del cumplimiento de la meta, afio a afo y del
periodo completo:
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Tabla 3. Cumplimiento de las metas relacionadas a la informalidad laboral
dentro del area de “Grupos Vulnerables”

%

Programa Indicador Me_ta : Logro por vigencia Cumplimiento
cuatrienio ™5604 T 2005 | 2006 | 2007 | 2004-2007
ATENCION | Numero de
INTEGRAL A mujeres 400 112 953 618 800 100%
LA MUJER capautada;
para el trabajo

Fuente: Informe Cumplimiento Plan Municipal de Desarrollo 2004-2007. Alcaldia
Municipal de Bucaramanga.

3.AREA ESTRATEGICA DE INTERVENCION NO. 07. GENERACION DE
EMPLEO RURAL Y URBANO
En esta area se han resaltado tres programas relacionados con la informalidad
laboral, el primero esta orientado a la capacitacion para el trabajo, por otra
parte, el segundo y el tercero estan guiados a la creacion de nuevas empresas y
empleos. Estos programas fueron:
e CAPACITACION SECTORIAL Y ESTRUCTURAL PARA BUCARAMANGA
De este programa resaltamos la meta:
1. Capacitar en iniciativas laborales a 1960 personas
De los cuales se capacitaron 1378, un 70% de la meta.
Evaluacion de Cumplimiento: Bueno.
e GENERACION DE EMPLEABILIDAD Y EL FOMENTO EMPRESARIAL PARA
BUCARAMANGA
Este programa se apoyo en los acuerdos No. 004, 005 y 039 del 2007, los
cuales daban exencion de impuestos como el de industria y comercio a
empresas que se establezcan en Bucaramanga y a su vez sean generadoras
de empleo, entre los requisitos para estos beneficios tributarios esta generar de
300 a 600 empleos nuevos.
De este programa resaltamos las metas:
1. Entregar 3400 créditos para el fomento empresarial
De los cuales se entregaron 3166, un 94% de la meta.
Evaluacion de Cumplimiento: Excelente.
2. Generar 1500 empleos
De los cuales se generaron 1426, un 95% de la meta.
Evaluacion de Cumplimiento: Excelente.
3. Sostener 8000 empleos
De los cuales se sostuvieron 6776, un 85% de la meta.
Evaluacion de Cumplimiento: Excelente.
e ARTICULACION CON EL SECTOR PUBLICO Y PRIVADO PARA OPTIMIZAR
LA EMPLEABILIDAD Y EL FOMENTO EMPRESARIAL
De este programa resaltamos la meta:
1. Realizar 16 convenios interinstitucionales
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De los cuales se realizaron los 16, 100% de la meta.
Evaluacion de Cumplimiento: Excelente.

Cabe resaltar que en el afio 2005 mediante el Convenio de Cooperacion
Interinstitucional No. 179 de Octubre 12 el Instituto Municipal de Empleo y
Fomento Empresarial de Bucaramanga-IMEBU, adoptd el programa Iniciativas
Locales De Gestion Empresarial —ILE, como una estrategia de generacion de
empleo, empezando ese mismo la primera fase del programa en la cual se
realizé un diagndstico de la poblacién y del mercado de trabajo de la ciudad y la
construccion un banco de datos de los recursos ociosos, a su vez se conformo
una red de instituciones de apoyo®. En la tabla 4 se hace un resumen del
cumplimiento de las metas, afio a afio y del periodo completo:

Tabla 4. Cumplimiento de las metas relacionadas a la informalidad laboral
dentro del area de “Generacion de Empleo Rural y Urbano”

Logro por vigencia %
Programa Indicador Meta =P J Cumplimie
g cuatrienio | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | nto 2004-
2007
CAPACITACION
No. DE
SECTORIAL Y
ESTRUCTURAL | CAPACITADOS EN 1.960 300 | 359 | 219 | 500 70%
DARA INICIATIVAS
BUCARAMANGA LABORALES
GENERACION DE | No. DE CREDITOS 3.400 885 | 866 | 685 | 757 94%
EMPLEABILIDAD Y OTORGADOS
EL FOMENTO
EMPRESARIAL No. DE EMPLEOS 1.500 342 | 387 | 377 | 320 95%
SARA GENERADOS
No. DE EMPLEOS
BUCARAMANGA _ 2.020 | 2.020 | 1.191 | 1.54
COSTENIDOS 8.000 020 | 2.020 | 1.191 | 1.545 85%
ARTICULACION
COEUEQU?:I(E)%OR No. DE
PRIVADO PARA CONVENIOS
INTERINSTITUCIO 16 3 4 3 6 100%
OPTIMIZAR LA NALES
EMPLEABILIDAD Y
EL FOMENTO REALIZADOS
EMPRESARIAL

Fuente: Informe Cumplimiento Plan Municipal de Desarrollo 2004-2007. Alcaldia
Municipal de Bucaramanga.

8 INSTITUTO MUNICIPAL DE EMPLEO Y FOMENTO EMPRESARIAL DE BUCARAMANGA.
Tercer Informe Observatorio de Mercado de Trabajo de Bucaramanga. Bucaramanga: Ministerio de
la Proteccion Social, 2010. p. 15.
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.AREA ESTRATEGICA DE INTERVENCION NO. 11. EFICIENCIA

INSTITUCIONAL Y TRANSPARENCIA ADMINISTRATIVA
En esta area se ha resaltado un programa con relaciéon a la informalidad laboral,
el cual esta guiado a recuperar la cartera morosa en cuanto a la tributacion de la
ciudad. Este programa fue:

EFICIENCIA INSTITUCIONAL Y TRANSPARENCIA ADMINISTRATIVA

Este programa se apoyd en el acuerdo No. 025 de 2004, en el cual se
establece incentivo fiscal para el pago de la totalidad del impuesto de industria
y comercio e impuesto predial unificado.

De este programa resaltamos la meta:

Recuperar $50.000.000.000 de cartera morosa.

Se recuperd $42.650.985 un 85% de la meta.

Evaluacion de Cumplimiento: Excelente.

En la siguiente tabla se hace un resumen del cumplimiento de la meta, afio a
afo y del periodo completo:

Tabla 5. Cumplimiento de las metas relacionadas a la informalidad laboral
dentro del area de “Eficiencia Institucional y Transparencia Administrativa”

- - o
Indicad Meta 0070 por vigencia Cumﬁimie
Programa cuatrieni P
or o 2004 2005 2006 2007 | nto 2004-
2007
EFICIENCIA Recuper
INSTITUCIONAL Y | acion de
TRANSPARENCIA | I cartera $50.000.000 | 11.437.042 | 10.705.120 | 10.910.543 | 9.598.280 85%
ADMINISTRATIVA | morosa

Fuente: Informe Cumplimiento Plan Municipal de Desarrollo 2004-2007. Alcaldia
Municipal de Bucaramanga (cifras en miles de pesos).

5. AREA ESTRATEGICA DE INTERVENCION NO. 14. ESPACIO PUBLICO

En esta area se ha resaltado un programa con relacién a la informalidad laboral,
el cual esta guiado a reubicar los vendedores ambulantes que invaden el
espacio publico de la ciudad. Este programa fue:

RECUPERACION FISICA DEL ESPACIO PUBLICO TERRESTRE Y AEREO
DE LA CIUDAD DE BUCARAMANGA

Este programa se apoya en los acuerdos 013 y 056 del 2005 y 063 del 2007,
los cuales entregan, ya sea en arriendo, venta o comodato, locales dentro de
centros comerciales y plazas de mercado a vendedores ambulantes
registrados en la defensoria del espacio publico. También se apoya en el
acuerdo 068 y 069 de 2007, en el cual se concede exencidén de impuestos
como el de industria y comercio a las personas que ejerzan actividades
comerciales en el centro comercial Feghali y en el Centro de Abastos de
Bucaramanga.
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De este programa resaltamos la meta:

1. Reubicar al 100% de los vendedores ambulantes.
De los cuales se logré ubicar un 60% de ellos.
Evaluacion de Cumplimiento: Deficiente.

En la tabla 6 se hace un resumen del cumplimiento de la meta, afio a afio y del
periodo completo:

Tabla 6. Cumplimiento de las metas relacionadas a la informalidad laboral
dentro del area de “Espacio Publico”

%
e Cumplimiento
cuatrenior 004 [ 2005 | 2006 | 2007 | 2004-2007

, Logro por vigencia
Programa Indicador Meta grop g

RECUPERACION
FiSICA DEL
ESPACIO
PUBLICO
TERRESTRE Y
AEREO DE LA
CIUDAD DE
BUCARAMANGA

Vendedores
ambulantes 100% 38% 17% 0% 5% 60%

reubicados

Fuente: Informe Cumplimiento Plan Municipal de Desarrollo 2004-2007. Alcaldia
Municipal de Bucaramanga.

Como se pudo observar, gran parte de las metas y programas expuestos con
anterioridad estan ligados de manera directa con el desempleo, siendo este la
motivacion principal para su formulacion. Se cree entonces que grandes esfuerzos
se realizaron en esta materia desde la administracion municipal, como prueba de
esto son los diferentes acuerdos municipales dentro del periodo que daban
incentivos fiscales y tributarios a aquellas empresas que se posicionen en la
ciudad de Bucaramanga y sean generadoras de empleo.

Por otra parte, en este periodo se puede observar que el desempleo de la ciudad
baja progresivamente desde el afio 2002, donde estaba en 19,2%, pasando por el
afo 2004, donde llega a un 14,4%, hasta al del afio 2008 donde se posiciona en
7,6%, llegando este afio a su punto mas bajo y empezando a subir a partir de este
momento. Como se puede constatar en la grafica 2 durante el periodo de 2004-
2007 el desempleo de la ciudad, ligado a su area metropolitana, baja
progresivamente durante todo el periodo 2004-2007.

Por su parte el porcentaje de ocupados en la informalidad tiene un
comportamiento similar a la tasa de desempleo del area metropolitana de
Bucaramanga, en el periodo 2004-2007. Pues, como se puede notar en la grafica
3 la informalidad va en bajada desde el afio 2003 llegando al 2004 a un 56,7%,
donde sube al siguiente afio a 57,24% y vuelve a bajar hasta alcanzar la tasa mas
baja en el afio 2007, posicionandose asi en 49,27%, a partir de este afio la
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proporcion de ocupados en la informalidad empieza a subir de manera rapida.
Ambas curvas, desempleo e informalidad empiezan a ascender a partir de los
afios 2007 y 2008, con lo cual estima que hay una relacién entre avance del
desempleo y la informalidad laboral, ambas a su vez bajan progresivamente
durante el periodo 2004-2007.

Grafica 2. Tasa de desempleo Bucaramanga 2003-2010
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15,9%
16,0% -
14,0%
12,0%

10,0% -

8,0% -
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Fuente: Encuesta Continua de Hogares-DANE

Gréafica 3. Porcentaje de informales ocupados en Bucaramanga 2003-2010
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3.4. CONSIDERACIONES FINALES

Después de haber realizado una sintesis de los programas, objetivos y metas,
dentro del plan de desarrollo, junto con los acuerdos municipales del periodo de
gobierno de Honorio Galvis relacionados de una u otra manera con el trabajo
informal se pueden resaltar algunas consideraciones:

A lo que respecta la informalidad laboral, el gobierno del alcalde Honorio Galvis
impulso programas relacionados con: capacitaciones para la insercion al
mercado laboral, las cuales tuvieron resultados positivos de cumplimiento en
diferentes sectores wulnerables de la poblacién; generacion de empresa, por
medio de créditos y capacitaciones con buenos resultados en cuanto a
cumplimiento; generacion de empleo; regulacion tributaria y reubicacion de
vendedores ambulantes buscando proteger el espacio publico, la cual fue la
Unica meta con resultados negativos en cuanto a cumplimiento.

En el plan de desarrollo no se evidencia la existencia de la informalidad laboral
0 empresarial, tampoco se evidencia alguna politica o meta relacionada con los
derechos y condiciones laborales. Por otra parte, solo se nombra una forma de
informalidad, los vendedores ambulantes, dentro de un programa dirigido al
espacio publico. Con lo anterior se infiere que solo se veia a la informalidad
laboral desde el vendedor ambulante y el motivo de esto era la proteccion del
espacio publico. La informalidad laboral no es vista en ningin momento por la
administracion local como motivo para alguna meta o programa.

El empleo es de suma importancia para el plan de desarrollo y la gestién de la
alcaldia 2004-2007, al estar como motivo para distintos programas dirigidos a
su vez a diferentes poblaciones. Por medio de capacitaciones, convenios
interadministrativos, incentivos tributarios y metas concretas de generacion y
sostenimiento de puestos laborales se pensd combatir al desempleo. Cabe
resaltar, que a pesar de impulsar de tal manera la generacion de empleo, no se
impulsa que este empleo sea de contrato formal.

Mediante el Convenio de Cooperacion Interinstitucional No. 179 de octubre 12
de 2005, el Instituto Municipal de Empleo y Fomento Empresarial de
Bucaramanga-IMEBU, adopté el programa Iniciativas Locales De Gestion
Empresarial —ILE, como una estrategia de generacion de empleo, el cual
empezO ese mismo la primera fase.

Se nota que la principal herramienta o estrategia utilizada por la administracién
de la Alcaldia de Bucaramanga en el periodo fueron los incentivos fiscales y
tributarios, con esta herramienta se intentd impulsar la generacion de empresa
y de empleo; la movilizacién de los vendedores ambulantes a diferentes
centros comerciales y plazas de la ciudad adecuadas para su reubicacion; y las
buenas conductas tributarias por parte de los contribuyentes.

Se pudo observar una reduccion importante del desempleo durante el periodo,
de 14,4%, en el afio 2004, a 7,7%, en el afio 2007, junto con esto una pequefia
reduccion de la informalidad, al ser comparada con la del desempleo, en el
periodo, esta bajo hasta 49,27% en el afio 2007 luego de estar cerca de 57%
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en el aflo 2004. Por lo anterior se infiere que a pesar de que en el plan de
desarrollo no se visualizd el trabajo informal, las acciones llevabas a cabo a
mitigar el desempleo afectaron consigo la informalidad, teniendo en cuenta que

el desempleo y la carencia de oportunidades del sector formal son unas de las
principales fuentes de informalidad laboral.
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4. EL TRABAJO INFORMAL EN LA “BUCARAMANGA EMPRESA DE TODOS”
DE FERNANDO VARGAS

En este capitulo se describiran las iniciativas, programas y metas propuestas y
realizadas por la alcaldia de Bucaramanga en el periodo 2008-2011 a cargo de
Fernando Vargas relacionados al trabajo informal, a su vez que se dard una
perspectiva de los resultados que dejaron tales propuestas. Bajo este objetivo se
presentara, en un primer momento una descripcion del plan de gobierno y el plan
de desarrollo, seguiremos presentando los acuerdos municipales concernientes al
trabajo informal expedidos durante el periodo de este gobierno y por Ultimo se
daran los resultados de las diferentes propuestas por medio de los informes de
rendicion de cuentas de la Gestion Administrativa del periodo 2008 - 2011.

4.1. PLAN DE DESARROLLO MUNICIPAL 2008-2011

En esta seccion se presentara en primera instancia la vision de Fernando Vargas
de la ciudad de Bucaramanga y su relacion a la informalidad laboral en el
momento de postularse como candidato a la alcaldia, por medio de su plan de
gobierno “Bucaramanga, ciudad con el mejor gobiermno”, para de esta manera
pasar a exponer los diferentes programas, objetivos y estrategias formuladas en
su plan de desarrollo “Bucaramanga empresa de todos” como alcalde del periodo
2008-2011 relacionados con el trabajo informal.

4.1.1. Fernando Vargas como candidato y la informalidad laboral. Como
candidato Fernando Vargas, junto con su equipo de trabajo, presenta su plan de
gobierno “Bucaramanga, ciudad con el mejor gobierno”. En ese momento
presentaba una sintesis de los principios que darian rumbo a sus propuestas, asi
como también la manera en que el veia la ciudad en ese momento y los
problemas sociales que vislumbraba para dar solucion en caso de ser electo.

Asi, Fernando Vargas expresaba:

“Quiero una ciudad socialmente viable sin exclusiones de ninguna clase,
centrada en la productividad y competitividad para generar prosperidad y
muchas oportunidades de trabajo y empleo para sus gentes” (...) “Por
ello su responsabilidad inmediata es poner en funcionamiento una
politica publica, con sentido social, que incluye la redistribucion
adecuada de riqueza, la atencion de los sectores subnormales y en alto
riesgo” (...) “Por ello, se propone poner a tono la ciudad para los retos
gue la globalizacion le impone, mejorando sus condiciones de
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competitividad, asi asegurar para todos los habitantes de Bucaramanga
una oportunidad de ingreso dignos™®*

Expresaba entonces que su principal compromiso en lo econémico seria el
generar empleo y fuentes de ingresos dignos para sus habitantes por medio de un
desarrollo empresarial, con el objetivo de desarrollar una ciudad competitiva que
pueda afrontar los retos de la globalizacion sin dejar atrds la atencién a los
sectores subnormales. Para lo cual se focalizara en estructurar una politica publica
municipal de apoyo al desarrollo de micro, pequefias y fami-empresas, sector
importante de la economia local, amenazadas hoy por los retos de la
globalizacién. De ahi que, se proponga ademéas®®:

e Apalancar el Banco del Progreso para asegurar créditos directos a sectores
micro y fami-empresariales de forma, que sin las exigencias de hoy que les
resultan imposibles alcanzar, tengan facil acceso al crédito publico.

e Apoyar la vinculacion laboral de nuestros profesionales, técnicos, maestros y
obreros de la ciudad.

e Se constituirdA en prioridad igualmente el mejoramiento continuo de la
productividad y competitividad en toda la economia local, siendo de suma
importancia invertir para mejorar la gestion empresarial en los aspectos
administrativos y tecnolégicos.

De esta manera Fernando Vargas veia a Bucaramanga en cuanto a lo econémico
en el 2011 como una ciudad emprendedora, con una cultura empresarial
desarrollada que pudiera absorber la oferta laboral de profesionales, tecnélogos y
mano de obra no calificada. Asi mismo, visualizaba para el 2011 una ciudad
incluyente expresandolo en su deseo de ampliar la cobertura de salud priorizando
oficios informales, los cuales generan alta vulnerabilidad.®®

Como se puede ver, la informalidad laboral es identificada por Fernando Vargas
como generadora de wulnerabilidad y a su vez como un obstaculo al desarrollo
empresarial competitivo. De esta manera identificara la economia informal como
un componente que afecta su vision del futuro de la ciudad en los subsistemas
‘econdmico productivo” y “social organizacional”; a los vendedores ambulantes
(con o sin licencia) como actores sociales que afectan su vision del futuro
bumangués en los subsistemas “biofisico ambiental”, “econémico productivo”,
“politico administrativo” y “social organizacional”; y al comercio informal como un
actor social que afecta el subsistema “politico administrativo” del futuro
bumangués®’.

8 VARGAS, Fernando. Programa de Gobierno para la Alcaldia de Bucaramanga 2008-2011

"Bucaramanga, la ciudad con el mejor gobierno”. Bucaramanga. 2007, p.4.
% |bid., p. 5.

% |bid., p. 19-21.

# Ibid., p. 9-14.
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Por lo cual, en el plan de gobierno se visualizan ciertas propuestas que intervienen
de una u otra manera con la informalidad laboral, anticipando los programas que
en el afio 2008 estipularia en su plan de desarrollo para Bucaramanga, estas
propuestas u objetivos estan divididas en 6 lineas estratégicas, de las cuales
hemos escogido 5, organizadas a su vez en subsistemas y temas de impacto,
estas son:

1.

LINEA ESTRATEGICA No. 01
“100% el mejor gobierno de una Ciudad Integra, Incluyente y Participativa”.

a. SUBSISTEMA SOCIAL ORGANIZACIONAL.

LOTEROS, CHACEROS Y TINTEROS.
OBJETIVO No.1: Adelantar programa de apoyo que contribuyan a genera
mejores condiciones de vida.

b. SUBSISTEMA SALUD ALIMENTACION Y NUTRICION.

COBERTURA SEGURIDAD SOCIAL.
OBJETIVO No.1: Inclusién en el plan de Atencién Basica de programas de
salud ocupacional para trabajos informales de alto riesgo.

LINEA ESTRATEGICA No. 02

“100 % el mejor GOBIERNO de una Ciudad Educadora y Cultural”.
SUBSISTEMA EDUCACION.

CALIDAD EDUCATIVA.

OBJETIVO No.2: Impulsar la formacion de emprendedores para desarrollar
competencias técnicas y metodologicas que posibiliten la generacion de
alternativas de iniciacion empresarial.

LINEA ESTRATEGICA No. 03

“100% el mejor GOBIERNO, de una Ciudad Competitiva de cara a la
internacionalizacién”

SUBSISTEMA ECONOMICO PRODUCTIVO.

GENERACION DE INGRESOS.

OBJETIVO No.1: Propiciar, reactivar y dinamizar la generacion de fuentes de
trabajo e ingreso sostenible.

CULTURA EMPRESARIAL

OBJETIVO No.1: Apoyar procesos que propendan la existencia y consolidacion
de una cultura empresarial.

INVENTIVOS Y LINEAS DE APOYO DE LA ECONOMIA LOCAL

OBJETIVO No.1: Aportar recursos financieros y de capital a través de lineas de
apoyo que se movilicen en procura de generar empleo y dinamizar la
economia.

. LINEA ESTRATEGICA No. 04

“100% el mejor GOBIERNO de una Ciudad con compromiso Ambiental”
SUBSISTEMA INFRAESTRUCTURA Y SERVICIOS
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e ESPACIO PUBLICO
= OBJETIVO No.l: Fomentar una cultura ciudadana en el uso, preservacion y
conservacion del espacio publico.

5. LINEA ESTRATEGICA No. 05
“100% el mejor GOBIERNO de una Ciudad con Gerencia Publica Honesta y
Eficiente”

a. SUBSISTEMA FINANZAS PUBLICAS

e CULTURA TRIBUTARIA
OBJETIVO No.1: Fomentar una cultura tributaria que propicie pertenencia con
la ciudad y frene la evasién y elusion de los impuestos.

Las lineas estrategias, subsistemas, temas de impacto y objetivos que se han
resaltado anteriormente son las que se han considerado que de manera directa o
indirecta estan relacionadas con la informalidad laboral. En el caso de los temas
de impacto dentro de la linea estratégica No. 1 “loteros chaceros y tinteros” y
“cobertura de seguridad social”, asi como en el tema de impacto “espacio publico”
de la linea estratégica No.4, se presenta una relacion directa entre la informalidad
laboral y algunos de sus objetivos, debido a que son precisamente vendedores
ambulantes y trabajadores informales la poblacion objetivo de estos. En el resto de
los objetivos mencionados anteriormente se presenta una relacion indirecta al
pretender la generacion de empleo y la de una cultura empresarial emprendedora
que cumpla con las regulaciones tributarias.

4.1.2. La informalidad Laboral Dentro del Plan de Desarrollo. Una vez electo
como alcalde Fernando Vargas presenta su plan de desarrollo econémico, social y
obras publicas 2008-2011 “Bucaramanga Empresa de Todos”, el cual fue
aprobado por el Concejo Municipal de Bucaramanga mediante el Acuerdo No. 006
de junio 11 del afio 2008. Este plan de desarrollo esta dividido en dos partes: la
primera de ellas es la “Estrategia General”, donde explica sus fundamentos, lineas
estratégicas y proyectos estratégicos; la segunda parte “Inversiones vy
Financiacion”, se encarga de explicar su estrategia financiera. Explicaremos en
primera instancia los fundamentos, para pasar a exponer las lineas estratégicas y
proyectos que se relacionen e intervengan de manera directa o indirecta con la
informalidad laboral, a su vez se expondran los planes de inversion para los
diferentes programas y proyectos resaltados.

4.1.2.1. Fundamentos del Plan de Desarrollo. En este plan de desarrollo se ha
resaltado que el crecimiento urbano de la ciudad ha sido acelerado, con lo cual
varios problemas se fueron dando, entre los cuales estd la contaminacion
ambiental, la ocupacién irracional del espacio publico: vendedores ambulantes y
estacionarios, el crecimiento del parque automotor y la marginalidad social. Por
esto sefala que el centro de Bucaramanga exige con urgencia intervenciones
urbanisticas y sociales para su recuperacion, para poder aprovechar el hecho de
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que la ciudad sea el epicentro para el desarrollo de la industria, el comercio y los
servicios del nororiente colombiano.

Lo anterior implica, dice el plan, no solamente el planteamiento de soluciones a
problemas sectoriales, sino la generacion de cambios sustanciales en las politicas
urbanas y en la forma de apropiacion y uso del territorio, con el fin de tener un
modelo de ciudad competitiva y productiva que pueda hacer cara a los retos de la
globalizacién, teniendo en cuenta que en la ciudad hay predominio de pequefias y
medianas empresas. Para esto se hace referencia a las seis lineas estratégicas
con las cuales se comprometio:

Ciudad integradora, incluyente y participativa
Ciudad educadora y cultural

Ciudad competitiva e internacional

Ciudad con compromiso ambiental

Ciudad con gerencia publica honesta vy eficiente
Ciudad nacleo de la regién

ok wWNE

Asi, el alcalde expone el objetivo general y los objetivos especificos del plan, con
los cuales planea llegar a su vision de una Bucaramanga, en el afio 2015,
‘moderna y socialmente viable, con sélida vocacién emprendedora, competitiva e
internacional, capaz de generar oportunidades para todos”®:

“Ordenar la acciéon de Gobierno para construir una ciudad con una
gestion publica integrada local y regionalmente, participativa, honesta,
articulada con la Nacién y el mundo, con compromiso social y
oportunidades para el desarrollo humano, la generacion de empleo e
ingresos y la produccion de riqueza colectiva en el marco de los
derechos humanos.” (...) “se propone lograr los siguientes objetivos
especificos:

e Mejoramiento sostenible del Estado a nivel del Municipio. La
Administracion Publica local debe ser mas eficiente, eficaz y de
resultados frente a los requerimientos de las comunidades y el
desarrollo local.

e La equidad social. El desarrollo econémico y social, debe
permitir que todas las comunidades se beneficien de él, sin ningdn
asomo de exclusion social.

e Economia local para el crecimiento. El desarrollo de la
formacion empresarial y de los proyectos de emprendedores, de
cualquier tamafo y especialmente las MiPymes, como fuerza

% ALCALDIA MUNICIPAL DE BUCARAMANGA. Plan de Desarrollo Econémico, Social y de Obras
Pdblicas para Bucaramanga 2008-2011, “Bucaramanga Empresa de Todos”. Bucaramanga:
Alcaldia Municipal de Bucaramanga, 2008. p. 19.
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fundamental para generar oportunidades de empleabilidad para
los agentes y acumular capital fisico.

e Apertura e internacionalizacion de los mercados de ciudad.
Desarrollar las condiciones de infraestructura fisica, logistica,
tecnolégica y de capital humano, que habilite al empresario del
territorio para que construya relaciones de comercio internacional,
para la generacion de riqueza en el territorio y de multiples
oportunidades de trabajo para sus habitantes.

e Ciencia y tecnologia para el desarrollo de la propiedad
intelectual y el conocimiento.”®

4.1.2.2. Informalidad laboral en las Lineas Estratégicas. El plan prosigue
exponiendo las lineas estratégicas, programas, proyectos, metas y objetivos para
el periodo 2008-2011. A continuacién, resaltaremos aquellos que de manera
directa o indirecta intervengan en la informalidad laboral de la ciudad.

1.LINEA ESTRATEGICA No. 01

“CIUDAD INTEGRADORA,INCLUYENTE Y PARTICIPATIVA”
Dentro de esta linea se presentan los siguientes sectores de accion y
programas relacionados con la informalidad laboral:

Sector: Grupos en situacion de vulnerabilidad.

Su objetivo era “contribuir al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién
en situacién de vulnerabilidad a través de acciones de atencion, promocién y
prevencion.”°

Programas:

e ATENCION, PROMOCION Y CAPACITACION INTEGRAL DEL JOVEN EN
BUCARAMANGA, cuyo objetivo era fomentar las iniciativas de la juventud en la
formulacion de politicas publicas municipales para el desarrollo integral de los
jovenes, donde resaltamos las siguientes metas:

a. Formar 1.140 jovenes de area urbana en disciplinas de trabajo que faciliten el
acceso al mundo laboral.

b. Formar 500 jévenes del area rural en disciplinas de trabajo que faciliten el
acceso al mundo laboral.

Sector: Poblacion en situaciéon de desplazamiento

Su objetivo era “brindar atencion integral a la poblacion en situacién de
desplazamiento forzado, con el fin de ofrecer un soporte humanitario, trato
respetuoso e imparcial, asegurando las condiciones de dignidad e integridad
fisica para el ejercicio y goce de los derechos humanos.”?

% |bid., p. 10-11.
% |bid., p. 91.
* Ibid., p. 92.
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Programas:

ATENCION INTEGRAL A LA POBLACION EN SITUACION DE
DESPLAZAMIENTO, cuyo objetivo era adoptar la politica de atencion integral a
la PSD de Bucaramanga que le garantice el goce efectivo de sus derechos
fundamentales, resaltamos su meta de:

. Formar 440 personas en situacion de desplazamiento en disciplinas de trabajo
gue faciliten el acceso al mundo laboral

.LINEA ESTRATEGICA No. 03
“CIUDAD COMPETITIVA EINTERNACIONAL”
Se han resaltado los siguientes sectores de accidn y programas:

Sector: Empleo

Su objetivo era “contribuir a aumentar la generacion de fuentes de trabajo en
Bucaramangay sus corregimientos, a partir de la sensibilizaciény la promocion
de una cultura emprendedora y de desarrollo empresarial, en donde la
poblacién mas afectada por el desempleo se inserte en el mundo del trabajo
mediante la formacion de competencias laborales.” (pag. 108)

Programas:

GENERACION DE EMPLEO Y APOYO AL FOMENTO EMPRESARIAL DE
BUCARAMANGA, cuyo objetivo era fortalecer la generacién de puestos de
trabajo a personas menos favorecidas de la ciudad, apoyando el
emprendimiento de actividades productivas que originen ingresos sostenibles.
Resaltamos las siguientes metas:

. Otorgar 323 créditos para la creacion de nuevas empresas y apoyo a iniciativas
de nuevas ideas de negocios.

. Sostener 6.518 empleos.

c. Generar 958 empleos.

FORMACION Y CULTURA EMPRENDEDORA HACIA LA CREACION Y
FORTALECIMIENTO DE LAS EMPRESAS DE BUCARAMANGA, cuyo
objetivo era dar a conocer a los ciudadanos de Bucaramanga la importancia de
ser emprendedor en la época actual, y la posibilidad de desarrollar
emprendimientos por medio de los espacios de informacion y formacion que se
ofrecen en el IMEBU, a través de diferentes programas en la ciudad,
planteando opciones para acercarse al mundo empresarial. Resaltamos las
siguientes metas:

. Formar 320 personas pobres y wulnerables de los estratos 1, 2 y 3 en
disciplinas de trabajo que faciliten el acceso al mundo laboral.

b. Ayudar al sostenimiento de ingresos a 379 personas capacitadas y formadas.

ARTICULACION CON EL SECTOR PUBLICO Y PRIVADO PARA OPTIMIZAR
LA EMPLEABILIDAD, cuyo objetivo era establecer procedimientos de
comunicacion, estudio de nuevas tendencias y nuevos yacimientos de empleo,
actuando como observador del mercado laboral.
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a. Presentar 7 informes consolidados donde se diagnostique el comportamiento
del mercado laboral de Bucaramanga.

Sector: Promocién del desarrollo

Su objetivo era “generar prosperidad colectiva entendida como equidad social y
sostenibilidad. La ciencia, la tecnologia y la innovacion deben aplicarse para el
desarrollo de los sectores estratégicos con el compromiso social de los
agentes del desarrollo, en especial, empresarios, trabajadores y gobierno, ya
que soOlo una alianza publico-privada, puede generar procesos estables y
sostenibles de desarrollo”, En este sector se resalta la meta de efectividad,
“reducir a 8100 empresas la informalidad empresarial de Bucaramanga”®
Programas:

e CULTURA EMPRESARIAL, cuyo objetivo era lograr una transformacion
cultural en los empresarios y dirigentes locales hacia nuevas formas de gestion
orientadas a la competitividad, incentivando su participacién en este proceso.
Se resalta en este caso, las estrategias a utilizar para lograr su objetivo:

a. Propender por una regulacién mas simple y flexible para las empresas y el
mercado laboral, la simplificacion de tramites e incentivos tributarios.

3.LINEA ESTRATEGICA No. 04
“CIUDAD CON COMPROMISO AMBIENTAL”

Dentro de esta linea se presentan los siguientes sectores de accién y
programas relacionados con la informalidad laboral:

Sector: Ambiental

Su objetivo era “Mejorar la calidad de vida de los Bumangueses mediante una
relacion integral institucional, un equilibrio espacial urbano - rural, un
aprovechamiento sostenible de nuestros recursos fisicos, sociales, culturales'y
ambientales, enmarcadas dentro de una politica ambiental, regional y
nacional.”®

Programas:

e PLAN MAESTRO DE ESPACIO PUBLICO, cuyo objetivo era buscar el
mejoramiento de la calidad de vida, la competitividad econémica y la identidad
del ciudadano con la ciudad, por medio de la identificacion y regulacion de los
componentes artificiales y naturales del espacio publico en Bucaramanga. Se
resaltaron las siguientes metas:

a. Elaborar el estudio socioecondmico de vendedores ambulantes para generar
una politica publica que solucione el problema social de este gremio.

b. Socializar y capacitar a 624 vendedores ambulantes y estacionarios.

c. Adjudicar 624 locales comerciales en los centros comerciales.

%2 ALCALDIA MUNICIPAL DE BUCARAMANGA. Op. cit., p. 109
* Ibid., p. 115.
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4. LINEA ESTRATEGICA No. 05
“CIUDAD CON GERENCIA PUBLICAHONESTAY EFICIENTE”

Sector: Fortalecimiento institucional

Su objetivo era optimizar la funcionabilidad politico-administrativa y la
gobernabilidad, mediante el mejoramiento de la eficiencia de la Administracion
Municipal y la implementacion de un sistema gerencial para la administracion
publica, que permita maximizar el control a la corrupcién en todos los procesos
administrativos. En este sector se resalta la meta de efectividad “reducir a 13%
los niveles de evasién y elusién de impuestos™?.

Programas:

e RECAUDO DE ESTAMPILLAS Y RECONOCIMIENTO DE CESANTIAS, cuyo
objetivo era optimizar el recurso de la estampilla de prevision social y la
eficiencia y eficacia en el reconocimiento de cesantias parciales y definitivas.
Se resalté la meta:

a. Elaborar y divulgar un manual sobre la liquidacion de las cesantias.

Los programas, objetivos y metas mencionados se relacionan con la informalidad
laboral de manera directa, ya que en el caso de los programas resaltados en la
linea estratégica No. 1 y linea estratégica No. 3 se plantean politicas que
pretenden inferir en el mercado laboral con lo cual, de ser efectivas, afectaria una
de las fuentes de la informalidad laboral: el desempleo. En el caso de los
programas y metas resaltados en la linea estratégica No. 4, se plantean politicas
cuya poblacion objetivo son vendedores ambulantes, sector importante del
comercio informal. Por ultimo en el caso de los programas de la linea estratégica
No. 5, se resaltd el programa que busca la eficiencia en el reconocimiento de
cesantias, parte de los derechos laborales de todo trabajador®.

Al recopilar estos programas podemos observar que la informalidad laboral no
tiene mucha importancia en el plan de desarrollo, pues solo se le nombra de
manera textual en el plan maestro de espacio publico de la linea estratégica No. 4,
con lo cual se puede inferir que no se procurd por la mitigacién estructurada de la
informalidad sino que se buscé que estos no invadan las calles bumanguesas, aun
asi cabe resaltar la meta de efectividad del sector promocién del desarrollo, dentro
de la linea estratégica No. 3, reducir a 8100 empresas la informalidad empresarial
de Bucaramanga, objetivo en el cual también se nombra de manera textual la
informalidad guiada, esta vez, a su dimensién empresarial. Los demas programas
y metas que han sido resaltados, si bien afectan la informalidad al pretender
mejorar las condiciones del mercado laboral y el impulso del emprendimiento
empresarial, en ellos no se nombra de manera textual la informalidad laboral como

94 .

Ibid., p. 118.
% COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 50. (28, diciembre, 1990). Por la cual se
introducen reformas al Codigo Sustantivo del Trabajo y se dictan otras disposiciones. Diario Oficial.
Bogota D.C., 1991. nro. 39618.
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su motivo de ser, siendo otras variables, como la pobreza, el impulso principal
para su formulacion.

Cabe resaltar también ciertas diferencias entre el plan de desarrollo y lo que se
proponia en el plan de gobierno, como el abandono de las propuestas en el tema
de impacto “loteros, chaceros y tinteros”, los cuales son parte del comercio
informal, y del objetivo “inclusién en el plan de Atencion Bésica de programas de
salud ocupacional para trabajos informales”, dentro del tema de impacto
“cobertura de seguridad social’ de la linea estratégica No. 1.

En la tabla 7 se presentara las inversiones presupuestadas para las lineas
estratégicas, programas y metas seleccionados anteriormente:

Tabla 7. Plan plurianual de inversiones por lineas del plan de desarrollo de
Bucaramanga 2008-2011

LINEA ESTRATEGICA No. 01 Recursos

"CIUDAD INTEGRADORA, 2008 2009 2010 2011

INCLUYENTE Y PARTICIPATIVA" | 76751.531.428 | 83.794.788.789 | 83.794.788.789 | 90.474.803.679

Sector: Grupos en situacion de

vulnerabilidad 7.084.816.725 | 7.455.441.914 | 7.731.708.062 | 7.888.168.269

Metas de
Programas Eficacia
ATENCION, Formar 1.140

PROMOCION Y |j6venes del area

CAPACITACION | urbanay500del | o) 0 000 | 666.160.000 | 696.406.000 | 703.934.000

INTEGRAL DEL arearural en
JOVEN EN disciplinas de
BUCARAMANGA trabajo

Sector: Poblacién en situacion de

desplazamiento 647.000.000 | 691.200.000 | 732.848.000 | 777.489.360

Programas Metas de
9 Eficacia
ATENCION F;:gﬁ;;‘g
INTEGRAL A LA Zituacién de
POBLACION EN dosol oo | 617-000.000 | 656.200.000 | 692.848.000 | 737.489.360
SITUACION DE ss%;zcﬁ‘;?i'ﬁgso
DESPLAZAMIENTO de trabajo
LINEA ESTRATEGICA No. 03 Recursos
“CIUDAD COMPETITIVA E 2008 2009 2010 2011
INTERNACIONAL" 6.106.600.347 | 10.982.512.000 | 6.449.131.600 | 3.197.217.500

Sector: Empleo

Motas de | 3:471.600.347 | 3.565.512.000 | 1.102.131.600 | 1.140.217.500

Programas Eficacia
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Otorgar 323
GENERACION DE | créditos para
EMPLEO Y APOYO en’lﬁfliis
AL FOMENTO sostener 6.518 3.023.600.347 | 3.099.592.000| 617.575.000 636.279.000
EMPRESARIAL DE empleos y
BUCARAMANGA generar 958
empleos
FORMACION Y Formar 320
CULTURA personas pobres
EMPRENDEDORA | Y WIinerables de
HACIA LA los estratos 1, 2
CREACION Y y 3 endisciplinas | 398.000.000 | 413.920.000 | 430.476.600 | 447.695.500
de trabajo que
FORTALECIMIENTO faciliten el
DE LAS EMPRESAS | accesoal mundo
DE BUCARAMANGA laboral
ARTICULACION
CON EL SECTOR . .
PUBLICO Y 7 diagndsticos
PRIVADO PARA delI n;)erc?do 50.000.000 52.000.000 54.080.000 56.243.000
OPTIMIZAR LA abora
EMPLEABILIDAD
Sector: Promocion del Desarrollo
Metas de Efectividad
Reducir a 8100 empresas la 2.635.000.000 | 7.417.000.000 | 5.347.000.000 | 2.057.000.000
informalidad empresarial de
Bucaramanga
Programas Estrategias
Propender por
una regulacion
mas simple y
flexible para las
CULTURA empresas yel
EMPRESARIAL mercado laboral, 0 23.000.000 23.000.000 23.000.000
la simplificacion
de tramites e
incentivos
tributarios
LINEA ESTRATEGICA No. 04 Recursos
“CIUDAD CON COMPROMISO 2008 2009 2010 2011
AMBIENTAL” 225.502.434.575 | 391.467.719.200 | 250.019.493.696 | 199.447.647.109
Sector: Ambiental
Metas de | 3:602.500.000 | 3.958.410.000 | 3.771.234.600 | 2.644.224.676
Programas Eficacia
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Haborar el estudio
socioecon6émico de
vendedores

ambulantes,
PLAN MAESTRO DE capacitar a 624 1.974.000.000 | 2.318.000.000 | 1.968.200.000 | 1.477.808.000

ESPACIO PUBLICO vendedores
ambulantes y o
Adjudicar 624

locales comerciales

LINEA ESTRATEGICA No. 05 Recursos
“CIUDAD CON GERENCIA PUBLICA 2008 2009 2010 2011
HONESTA Y EFICIENTE” 11.165.653.840 | 6.771.508.000 | 7.338.954.200 | 7.501.491.932
Sector: Fortalecimiento
Institucional

Metas de Efectividad

reducir a 13% los niveles de evasion y 11.165.653.840 | 6.771.508.000 | 7.338.954.200 ( 7.501.491.932
elusion de impuestos

Proaramas Metas de

J Eficacia

RECAUDO DE | oty
ESTAMPILLAS ¥ manual sobre la 0 0 0 0

RECONOCIMIENTO | igyidacion de las
DE CESANTIAS cesantias

Fuente: Plan de Desarrollo Econdmico, Social y Obras Publicas Bucaramanga
Santander 2008-2011. Alcaldia Municipal de Bucaramanga.

4.2. ACUERDOS MUNICIPALES

Al igual que en el capitulo anterior, seccion 3.2, se hace necesario para el analisis
exponer los acuerdos municipales que inciden en la informalidad laborar, de una u
otra manera, al tener en cuenta que lo que sefala los articulos 313 y 315 del
capitulo 3 del titulo 11 de la constitucion politica de Colombia sobre las funciones
del concejo municipal y las atribuciones del alcalde.

Asi, se clasificaron los acuerdos de acuerdo a la manera en que incidian en la
informalidad laboral de la siguiente manera:

1. Reubicacion a Vendedores Ambulantes
Los vendedores ambulantes constituyen un sector importante de la informalidad
laboral. Durante el periodo se celebraron varios acuerdos municipales en los
cuales se buscaba la reubicacion de los vendedores informales de diferentes
partes de la ciudad a centros comerciales o plazas de mercado.

e Acuerdo No. 102 de 2009
Por medio del cual se le autoriza al sefior alcalde, aprovechar locales que
guedaron en la obra de construccion de la plaza de mercado ubicada en la
carrera 14-B entre calles 47 y 472 para adjudicarlos por medio de sorteo
publico a los vendedores ambulantes inscritos previamente en el plan de
reubicacion de la Defensoria del Espacio Publico.
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Acuerdo No. 106 de 2009

Por medio del cual se le autoriza al sefior alcalde de entregar, en calidad de
venta, locales libres y disponibles en el centro comercial Feghali de
Bucaramanga a los vendedores informales de la ciudad pertenecientes al plan
de reubicacién de la Defensoria del Espacio Publico.

Acuerdo No. 027 de 2010

Por medio del cual se crea la plaza de mercado minoritaria del Kennedy
Alberto Rueda Rodriguez en la cual tendran prelacion los vendedores
ambulantes de la Asociacion de Vendedores Unidos del Barrio Kennedy en la
entrega de lotes, la cual se hara por sorteo publico. Por medio de la Defensoria
del Espacio Publico se asegurara que los puestos asignados correspondan a
un puesto por nacleo familiar.

. Insercion al Mercado Laboral

Es importante tener en cuenta que una de las grandes causas de la
informalidad laboral es el desempleo, por lo cual se hace necesario tener en
cuenta que se hizo desde el gobierno municipal en esta materia.

Acuerdo No. 093 de 2009

Considerando que en el Plan de Desarrollo Municipal 2008-2011 la
administracion se comprometié a emprender acciones dirigidas a la juventud,
se adopta la Politica Publica de Juventud dentro de la cual esta el respaldo a la
formacion de las habilidades y destrezas para la productividad econdmica
juvenil, por medio de acciones que buscan fortalecer capacidades para
inversion exitosa al mercado laboral, como de los criterios estratégicos bajo los
gue la politica actuara.

Acuerdo No. 031 de 2011

Por medio del cual se crea un sistema de informacion permanente sobre la
demanda de empleo en zona urbana y rural de Bucaramanga. Dentro del cual
el articulo doce estipula que el sistema podra llevar un listado de los
ciudadanos que se desempefien como empleados informales o vendedores
ambulantes. Siguiendo la ley 1429 del 29 de diciembre de 2010 que tiene como
objeto la formalizacién y generacion del empleo.

. Incentivos Tributarios

Una causa importante de la informalidad son los altos costos de seguir las
diferentes regulaciones del Estado, entre estas la tributacién, los cuales resultan
siendo barreras de entrada al mercado para muchas empresas pequefias, por
lo cual se expondra el siguiente acuerdo a pesar de que la informalidad laboral
no se establecia como consideracion para llevarlo a cabo.

Acuerdo No. 028 de 2009

Por medio del cual se establece el incentivo fiscal para la presentaciony pago
de la declaracién de impuesto de industria y comercio en forma bimestral
vencida, este descuento sera del 10%.

. Cultura emprendedora

Una de las soluciones a la informalidad laboral es la generacion de empresas,
al ser generadoras de empleo, por esto se resaltaran acuerdos guiados a dar
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incentivos a la creacién de empresas debidamente registradas en la camara de
comercio y que cumplan las distintas regulaciones, a pesar de que la
informalidad laboral no se establecia textualmente como consideracion para
llevarlo a cabo.

e Acuerdo No. 017 de 2009
Por medio del cual se establece la constitucion del Banco de Ideas de Negocio
para el municipio de Bucaramanga. Siguiendo la ley 590 del 10 de julio de
2000, conocida como la Ley Mipymes y el Plan de Desarrollo 2008-2011 en su
linea estratégica No.3 donde contempla impulsar el desarrollo integral de las
Mipymes.

e Acuerdo No. 028 de 2010
Por medio del cual se crea el programa de fortalecimiento productivo sostenible
para la poblacion en condicibn de desplazamiento del municipio de
Bucaramanga, en el cual se establece la formulacién de planes de negocio
como un componente fundamental del programa.

Se infiere, luego de conocer los diferentes acuerdos anteriormente mencionados,
que frente a la vista del municipio los mayores retos, en cuanto a lo que respecta a
la informalidad, son los vendedores ambulantes en el espacio publico y la creacién
de nuevos puestos de trabajo, no necesariamente formales. Asi mismo en lo que
respecta a la cultura emprendedora se puede observar que se impulsaba el
desarrollo de las microempresas y famiempresas, las cuales son el grueso de la
economia bumanguesa, en su mayoria informales, por medio de programas como
el Banco de Ideas de Negocio y los programas dirigidos a la poblaciéon en
condicién de desplazamiento.

4.3. RESULTADOS DE LA POLITICA PUBLICA

En esta seccion se presentardn los resultados de los diferentes objetivos y
programas que se han resaltado, aquellos que de una u otra forma intervienen en
la informalidad laboral, para esto nos basamos en el informe de cumplimiento del
plan de desarrollo municipal 2008-2011, el informe de empalme 2011-2012 de la
alcaldia de Bucaramanga y los informes de rendicion de cuentas del periodo
realizado por la secretaria de gobierno y demas entidades. De esta manera se
realizo, al igual que en la seccion 3.3, una evaluacion de resultados con el fin de
comprobar que tanto se realizd de los objetivos.

Los resultados se presentaran en funciéon de las lineas estratégicas y los
programas que hemos seleccionado con anterioridad. Se utilizara los 4 rangos
definidos, para evaluar el cumplimiento de las metas del Plan de Desarrollo, por el
Grupo de Desarrollo Socio-Econdmico de la Secretaria de Planeacion:
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Insuficiente: 0% - 49%; Deficiente: 50% - 69%; Bueno: 70% - 79%; Excelente: 80%
- 100%.%

1. LINEA ESTRATEGICA No. 01
“CIUDAD INTEGRADORA, INCLUYENTE Y PARTICIPATIVA”
En esta linea se han resaltado dos sectores con relacion a la informalidad
laboral, ya que ambos poseen programas que van guiados a capacitar a
diferentes grupos de la poblacién, jévenes y desplazados, para acceder con
mas facilidad al mercado laboral. Estos programas fueron:

Sector: Grupos en situacién de vulnerabilidad:

a. ATENCION, PROMOCION Y CAPACITACION INTEGRAL DEL JOVEN EN
BUCARAMANGA.
Este programa se tradujo en la Politica Publica de Juventud, adoptada por el
acuerdo No. 093 de 2009, dentro de la cual se estipulaba llevar a cabo
acciones que busquen fortalecer capacidades para insercién exitosa al
mercado laboral. De este programa entonces desprendemos dos metas:

e Formar 1.140 jovenes de area urbana en disciplinas de trabajo que faciliten el
acceso al mundo laboral.
Del cual se formaron 2268, un 199% de la meta y con una inversion de
$729.251.000
Evaluacion de cumplimiento: Excelente.

e Formar 500 jovenes del area rural en disciplinas de trabajo que faciliten el
acceso al mundo laboral.
Del cual se formaron 950, un 190% de la meta y con una inversion de
$186.550.000.
Evaluacion de cumplimiento: Excelente.

Sector: Poblacién en situacion de desplazamiento.

a. ATENCION INTEGRAL A LA POBLACION EN SITUACION DE
DESPLAZAMIENTO
Este programa tuvo como apoyo el programa de fortalecimiento productivo
sostenible para la poblacién en condicién de desplazamiento, creado por el
acuerdo No. 028 de 2010, llevado a cabo por la Unidad de Atencion a la
Poblacion Desplazada, la cual tiene dentro de sus funciones orientar a los
usuarios sobre programas y proyectos productivos y generacién de ingresos®’.
Se desprende una meta de este programa:

e Formar 440 personas en situacion de desplazamiento en disciplinas de trabajo
gue faciliten el acceso al mundo laboral.

% ALCALDIA MUNICIPAL DE BUCARAMANGA. Informe Rendicion de Cuentas Vigencia 2011.
Bucaramanga: Secretaria de Gobierno Municipal, 2011. p. 99

ALCALDIA MUNICIPAL DE BUCARAMANGA. Informe de Gestion: Plan de Desarrollo
Bucaramanga Empresa de Todos 2008-2011. Bucaramanga: Secretaria de Gobierno, 2009. 28 p.
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Del cual se formaron 594, un 135% de la meta y con una inversion de
$128.000.000

Evaluacion de cumplimiento: Excelente.

En términos generales la linea estratégica, en cuanto a las metas resaltadas y
relacionadas con la informalidad laboral, tuvo un cumplimiento calificado como
excelente, en la tabla 8 se hace un resumen del cumplimiento de las metas, afio
a afio y del periodo completo, separadas en programas y sectores:

Tabla 8. Cumplimiento de las metas relacionadas a la informalidad laboral
dentro de la linea “Ciudad Integradora, Incluyente y Participativa”

Logro por vigencia %
Cumplimient
0 2008-2011

Nombre
de
Indicador

linea
base

Metade
Eficacia

Esperado

Sector Cuatrienio

Programa

2008 | 2009 2010 2011

Formar 1.140
jovenes de
area urbana
en disciplinas
. urbana
de trab_ajo formadas
que faciliten en
elacceso al | disciplinas

Nimero de
jovenes del
area

278 1.140 |690|894 | 306 | 378 199%

GRUPOS EN
SITUACION
DE
VULNERABI
LIDAD

ATENCION,
PROMOCION Y
CAPACITACION
INTEGRAL DEL

JOVEN EN
BUCARAMANG

A

mundo
laboral.

de trabajo.

Formar 500
jovenes del
area rural en
disciplinas de
trabajo que
faciliten el
acceso al
mundo
laboral.

Numero de
jovenes del
area rural
formadas
en
disciplinas
de trabajo.

121

500

150

150

280

370

190%

POBLACION
EN
SITUACION
DE
DESPLAZAM
IENTO

ATENCION
INTEGRAL A LA
POBLACION EN
SITUACION DE
DESPLAZAMIEN

TO

Formar 440
personas en
situacion de
desplazamien
toen
disciplinas de
trabajo que
faciliten el
acceso al
mundo
laboral.

Numero de
personas
en
situacion
de
desplazami
ento
formadas
en
disciplinas
de trabajo.

206

440

203

115

158

118

135%

Fuente: Informe Cumplimiento Plan Municipal de Desarrollo 2008-2011. Alcaldia

Municipal de Bucaramanga.

2. LINEA ESTRATEGICA No. 03
“CIUDAD COMPETITIVA E INTERNACIONAL”
En esta linea se han resaltado dos sectores con relacion a la informalidad
laboral, el primero posee programas guiados a la generacion de empleo, estudio
del mercado laboral y generacion de nuevas empresas. Mientras que del
segundo se resalta la meta de efectividad: reducir a 8.100 empresas la
informalidad empresarial Bucaramanga. Estos programas fueron:
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Sector: Empleo.

. GENERACION DE EMPLEO Y APOYO AL FOMENTO EMPRESARIAL DE
BUCARAMANGA.

Este programa se apoyo en el Banco de Ideas de Negocio constituido por
medio del acuerdo No. 017 de 2009, el cual buscaba desarrollo las Mipymes e
impulsar la cultura emprendedora, y del sistema de informacién permanente
sobre la demanda de empleo en zona urbana y rural de Bucaramanga creado
por el acuerdo No. 031 de 2011. De este programa entonces desprendemos
tres metas:

Otorgar 323 créditos para la creacion de nuevas empresas y apoyo a iniciativas
de nuevas ideas de negocios.

Del cual se otorgaron 135, un 42% de la meta y con una inversion de $
1.500.000.000

Evaluacion de cumplimiento: Insuficiente.

Sostener 6.518 empleos.

Del cual se sostuvieron 9428, un 145% de la meta y con una inversion de
$24.663.000.

Evaluacion de cumplimiento: Excelente.

Generar 958 empleos.

Del cual se generaron 3616, un 377% de la meta y con una inversion de
$527.188.000.

Evaluacion de cumplimiento: Excelente.

. FORMACION Y CULTURA EMPRENDEDORA HACIA LA CREACION Y
FORTALECIMIENTO DE LAS EMPRESAS DE BUCARAMANGA

Formar 320 personas pobres y wulnerables de los estratos 1, 2 y 3 en
disciplinas de trabajo que faciliten el acceso al mundo laboral.

Del cual se formaron 3713, un 1660% de la meta y con una inversion de
$618.950.000

Evaluacion de cumplimiento: Excelente.

Ayudar al sostenimiento de ingresos a 379 personas capacitadas y formadas.
Del cual se lograron 608, un 160% de la meta y con una inversion de
$126.161.000

Evaluacion de cumplimiento: Excelente.

. ARTICULACION CON EL SECTOR PUBLICO Y PRIVADO PARA OPTIMIZAR
LA EMPLEABILIDAD.

Presentar 7 informes consolidados donde se diagnostique el comportamiento
del mercado laboral de Bucaramanga.

Del cual se presentaron 28 informes, un 400% de la meta y con una inversion
de $158.248.000

Evaluacion de cumplimiento: Excelente.

Sector: Promocién del Desarrollo.

En este sector se ha resaltado su meta de efectividad reducir a 8.100 empresas
la informalidad empresarial en Bucaramanga, aun asi, no se evidencio alguna

92



meta de eficacia relacionada directamente, en su lugar si se encontré la
estrategia propender por una regulacion méas simple y flexible para las
empresas y el mercado laboral, la simplificacion de tramites e incentivos
tributarios, la cual se encuentra en el programa cultura empresarial. Este sector
entonces se ha apoyado en el incentivo fiscal para la presentacion y pago de la
declaracion de impuesto de industria y comercio en forma bimestral vencida del
10%, establecido por el acuerdo No. 028 de 2009. Podemos desprender dos
metas del programa CULTURA EMPRESARIAL.:

e Realizar 30 talleres para sensibilizar y capacitar a los empresarios en temas
relacionados con la competitividad.
Del cual se realizaron 12, un 40% de la meta y con una inversién de
$37.000.000.
Evaluacion de cumplimiento: Insuficiente.

e Apoyar el desarrollo de 3 programas de alta gerencia para los empresarios
locales.
Del cual se otorg6 una beca, un 33% de la meta y con una inversion de $0.
Evaluacion de cumplimiento: Insuficiente.
Los resultados de la linea estratégica, en cuanto a las metas resaltadas y
relacionadas con la informalidad laboral, se puede separar en dos. El primero,
excelente en lo que respecta al mercado laboral, capacitaciones y diagnosticos.
El segundo, lo que respecta a la creacion de empresa y cultura empresarial,
créditos e informalidad empresarial, insuficiente al no lograr ni el 50% de sus
metas. En la tabla 9 se hace un resumen del cumplimiento de las metas, afio a
afo y del periodo completo, separadas en programas y sectores:

Tabla 9. Cumplimiento de las metas relacionadas a la informalidad laboral
dentro de la linea “Ciudad Competitiva e Internacional”

LINEA ESTRATEGICA No. 03 "CIUDAD COMPETITIVAE INTERNACIONAL"
Esper Logro por vigencia %
Meta de Nombre de | linea | ado Cumplimien
Sector Programa Eficacia Indicador base | Cuatri to 2008-
enio 2008 2009 2010 2011 2011
Numero de
Otorgar 323 créditos
créditos para la otorgados
creacion de para la
nuev as creacion de
- empresas y nuev as 0 323 20 23 40 52 42%
GENERACION apoyo a empresas y
DE EMPLEO Y iniciativas de apoyo a
APOYO AL nuevas ideas | iniciativas de
FOMENTO de negocios. nuev as ideas
EMPRESARIAL de negocio.
EMPLEO DE Sostener 'f\'u“:]:‘s’ SZ
BUCARAMANGA 6.518 empleos 176 | 6.518 | 2.400 | 2.767 | 2.467 | 1.794 145%
empleos. sostenidos.
Numero de
Generar 958 | o jleos 95 | 958 | 1200 | 633 | 495 | 1288 | 3770
empleos. generados.
FORMACION Y Formar 320 Ntmero de
CULTURA personas personas 50 320 520 1.999 353 841 1160%
EMPRENDEDOR pobres y pobres y
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A HACIA LA vulnerables de vulnerables
CREACION Y los estratos 1, 2 de los
y 3en estratos 1, 2
FO'IB(-)I—AI\DIIEEERASIEN disciplinas de |y 3 formadas
trabajo que en disciplinas
EMPRESAS DE faciliten el de trabajo.
BUCARAMANGA acceso al
mundo laboral.
Ay udar al
sostenimiento Numero de
de ingresos a personas
0,
379 personas con ingresos 0 379 103 280 9% 121 160%
capacitadas y sostenidos
formadas
Presentar 7
ARTICULACION informes
CON EL SECTOR consolidados
¢ donde se Numero de
PUBLICO Y ) i
diagnostique el Informes 0 7 1 2 6 19 400%
PRIVADO PARA comportamient | presentados.
OPTIMIZAR LA o del mercado
EMPLEABILIDAD laboral de
Bucaramanga.
line | Espera ; : %
Sector Meta de Programa Meta de NO;T‘I;)FG a do Logro por vigencia Cumplimien
Efectividad Eficacia ) bas | Cuatrie to 2008-
Indicador e nio 2008 2009 2010 2011 2011
Realizar 30 Numero de
talleres para talleres
sensibilizar y realizados
capacitar a para
los sensibilizar y
empresarios | capacitar a 5 30 0 2 10 0 40%
en temas los
relacionados empresarios
con la en temas de
Reducir a competitivida | competitivida
d. d.
PROMOCI emr?r.gggs la| CULTURA
ON DEL informalidad | EMPRESAR
DESARRO : 1AL
LLO empresarlal Apoyar el Numero de
Bucaraman desarrollo de programas
ga. 3 programas de alta
de alta gerencia 0,
gerencia para | apoyados y 0 3 0 0 1 0 33%
los ndmero de
empresarios becas
locales. otorgadas.

Fuente: Informe Cumplimiento Plan Municipal de Desarrollo 2008-2011. Alcaldia
Municipal de Bucaramanga.

Adicional a lo anterior, cabe mencionar dos proyectos llevados a cabo por el
Instituto Municipal de Empleo y Fomento Empresarial de Bucaramanga -
IMEBU: Proyecto Microcrédito - Crédito Para Todos y Programa Iniciativas
Locales de Gestion —ILE, los cuales entregan los siguientes resultados al afio
2011:
e Proyecto Microcrédito - Crédito Para Todos:

Este proyecto ofrece recursos financieros para el fortalecimiento de las
microempresas en Bucaramanga, en €l se entregaron durante el periodo 6996
créditos por medio de los operadores financieros CORFAS, COOPFUTURO y
FUNDESAN. El monto total desembolsado asciende a 16.532.506.914.000
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pesos y el valor promedio por crédito desde el 2008 es de 2.363.137 pesos.
Con estos créditos se pudieron sostener 9428 empleos y generar otros 3616.%
Cabe resaltar que el IMEBU, en su informe de gestion a diciembre 30 de 2011,
expresa que este programa procura por la formalizacion de las empresas. Asi,
en el periodo se logré6 cambios importantes en cuanto a registros contables,
condiciones laborales, numero de trabajadores, montaje de punto de venta y
registros en camara de comercio en las empresas dentro del programa, en las
cuales un 66% de ellas no se encontraban matriculadas en la camara de
comercio y el 91% no tenia registro en industria y comercio, junto con esto
54,8% eran autoempleos, de una sola persona, el 27% de dos trabajadores y
solo el 3,5% eran de mas de siete trabajadores®.

Programa Iniciativas Locales de Gestion —ILE:

Este programa ofrece facilidades para el acceso de recursos de crédito, junto
con acompafamiento a los emprendedores en el disefio del plan de negocio,
en el montaje y la operacion de los primeros afios de las empresas. Desde el
afio 2009, el ILE ha apoyado 83 ideas de negocio con crédito y asistencia
técnica, la tabla 10 expone resume los resultados del programa:

Tabla 10. Resultados Programa Iniciativas Locales de Gestién Bucaramanga

2009-2011
2009 2010 2011 Total
Emprendimientos apoyados con crédito 25 39 19 83
Emprendimientos activos 17 37 19 73
Emprendimientos inactivos 8 2 0 10
Monto desembolsado 267.615.419 | 392.823.056 | 256.523.835 | 788.542.621
No. De empleos generados 44 95 72 211

Fuente: Informe Rendicion de Cuentas Vigencia 2011. Alcaldia Municipal de
Bucaramanga.

De las empresas apoyadas que permanecen activas 75% son formales y se
encuentran inscritas en la Camara de Comercio e Industria y Comercio,
mientras el 25% restante tan solo tiene Registro Unico Tributario!®. Estas
empresas han generado 192 nuevas fuentes de ingresos y trabajo. El 42% de
los puesto de trabajo son remunerados mediante salario integral, el 28%
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remuneracion por tareas, el 18% remuneracion por turno y el 12,5% tiene
contrato laboral formal.**

.LINEA ESTRATEGICA No. 04

“CIUDAD CON COMPROMISO AMBIENTAL”

En esta linea se ha resaltado un solo sectores debido a que este impulsa
programas que afectan directamente a un sector importante del comercio
informal, los vendedores ambulantes. Estos programas fueron:

Sector: Ambiental.

PLAN MAESTRO DE ESPACIO PUBLICO.

Este programa se apoy0d en distintas reubicaciones realizadas durante el
periodo de gestion de la alcaldia de Fernando Vargas con el apoyo de la
Defensoria del Espacio Publico, asi lo evidencian los acuerdos 102 de 2009,
106 de 2009 y 027 de 2010, estas reubicaciones fueron a centros comerciales
como San Bazar, San Andresito y Feghali, y a plazas de mercado, la del barrio
Kennedy Alberto Rueda Rodriguez. De este programa entonces desprendemos
tres metas:

Actualizar el estudio socioeconébmico de vendedores ambulantes para generar
una politica publica que solucione el problema social de este gremio.

Se hizo el estudio, 100% de la meta y se invirtié $0.

Evaluacion de cumplimiento: Excelente.

Socializar y capacitar a 624 vendedores ambulantes y estacionarios.

De los cuales se capacitaron 741 en temas como régimen de propiedad
horizontal, un 119% de la meta y se invirti6 $0.

Evaluacion de cumplimiento: Excelente.

Adjudicar 624 locales comerciales en los centros comerciales.

Se adjudicaron 125, un 20% de la meta y se invirtio $0.

Evaluacion de cumplimiento: Insuficiente.

La linea estratégica presenta resultados positivos en cuanto los estudios
socioecondémicos de los vendedores ambulantes y su capacitacién, aun asi, en
cuanto a lo que respecta la solucion del espacio para ejercer sus actividades
comerciales, adjudicacion de locales, sus resultados son insuficientes. En la
tabla 11 se hace un resumen del cumplimiento de las metas, afio a afio y del
periodo completo:
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Tabla 11. Cumplimiento de las metas relacionadas a la informalidad laboral
dentro de la linea “Ciudad con Compromiso Ambiental”

LINEA ESTRATEGICANo. 04 “CIUDAD CON COMPROMISO AMBIENTAL”

%

Meta de Nombre de linea| Esperado Logro por vigencia o
Sector Programa Eficacia Indicador base | Cuatrienio [ T 7T oo | 2oms Cumplimiento
2008-2011
Actualizar el
estudio
socioeconémico Namero de
de vendedores estudios
ambulantes para | socioeconémicos 0
generar una de vendedores 0 1 0 1 0 0 100%
polttica publica ambulantes
PLAN que solucione el actualizados.
problema social
MAESTRO de este gremio.
AMBIENTAL DE 0
Socializar y Namero de
ESPACIO . vendedores
PUBLICO capacitar a 624 ambulantes y
vendedores estacionarios 0 624 56 | 210 284 191 119%
ambulantes y socializados y
estacionarios. capacitados.
Adjudicar 624 N“Igfggsde
locales comerciales 0 624 O |74|42] 9 20%
comerciales. adjudicados.

Fuente: Informe Cumplimiento Plan Municipal de Desarrollo 2008-2011. Alcaldia
Municipal de Bucaramanga

4. LINEA ESTRATEGICA No. 05
“CIUDAD CON GERENCIA PUBLICAHONESTAY EFICIENTE”

Una caracteristica importante de la informalidad es su falta de regulacion, entre
ellas laboral y tributaria, lo cual se traduce en evasién de impuestos y
condiciones laborales poco dignas, por eso se ha resaltado este sector, al tener
como meta de efectividad la reduccién de los niveles de evasién de impuestos
en un 13%. El sector, junto con el programa resaltado, es:

Sector: Fortalecimiento institucional.

RECAUDO DE ESTAMPILLAS Y RECONOCIMIENTO DE CESANTIAS.

Este programa ha sido resaltado por buscar la eficiencia en el reconocimiento
de cesantias, parte de los derechos laborales de todo trabajador.

Elaborar y divulgar un manual sobre la liquidacion de las cesantias.

Se elabord sin comprometer recursos, con lo cual se cumplié el 100% de la
meta.

Evaluacion de cumplimiento: Excelente.

En la tabla 12 se hace un resumen del cumplimiento de la meta, afio a afio y del
periodo completo:
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Tabla 12. Cumplimiento de las metas relacionadas a la informalidad laboral
dentro de la linea “Ciudad con Gerencia Publica Honesta y Eficiente”

LINEA ESTRATEGICA No. 05 “CIUDAD CON GERENCIA PUBLICAHONESTAY
EFICIENTE"
Sector Metade | o ograma | Metade | Nombrede | linea | Esperado Logro por vigencia cum oﬁmiem
Efectividad 9 Eficacia | Indicador | base | Cuatrienio - 2038_2011
2008 | 2009 | 2010 | 2011
Reducir a RECAUDO | Elaborar y Nn:];igjledse
FORTALEC 13% los DE divulgar un elaborados y
IMIENTO niveles de | ESTAMPILL | manual divulgados
> ASY sobre la bre | 0 1 0 1 0 0 100%
INSTITUCI | evasiony RECONOCI | liquidacien |  Soprela
ONAL elusionde | MENTO DE | delas "qggjfgs'on
impuestos. CESANTIAS | cesantias. | .o

Fuente: Informe Cumplimiento Plan Municipal de Desarrollo 2008-2011. Alcaldia
Municipal de Bucaramanga.

Como se pudo observar, gran parte de las metas y programas expuestos con
anterioridad estan ligados de manera directa con el empleo, buscando que el
mercado laboral pueda absorber cada vez mas mano de obra proveniente de
diferentes sectores de la poblacion. Las acciones para lograr lo anterior
consistieron en capacitar a diferentes sectores de la poblacién para facilitar su
ingreso al mercado laboral; diagnosticos sobre el mercado laboral y créditos
dirigidos a micro y famiempresas.

Estas acciones no resultaron ser de mucha utilidad para bajar la tasa de
desempleo de la ciudad, como se puede observar en la grafica 4 la tasa de
desempleo de la ciudad para el afio 2008 era de 7,6%, desde este momento sube
hasta llegar a su punto maximo en el afio 2010 con 10,7%, para pasar a bajar de
nuevo hasta llegar a 9% en el afio 2011. En términos generales, en cuanto a la
tasa de desempleo, la administracion de Fernando Vargas tuvo resultados
negativos al entregarla 1,4% por encima de lo que la recibid, apenas bajando de la
subida que tuvo en el periodo 2008-2010.

Por su parte, el porcentaje de personas ocupadas en empleos informales presenta
un comportamiento similar al desempleo, teniendo su pico mas alto en el afio
2009, con un 60,88% donde empieza a bajar con rapidez hasta el final del afo
2011, con un 56,93%, donde se estabiliza en una tendencia a la baja. Se puede
ver entonces que los niveles mas bajos del periodo 2008-2011 de ocupados
informales se da en su comienzo, sin ser capaz de bajar a tales niveles de nuevo.
Al igual que con el desempleo, la administracion de Fernando Vargas tuvo
resultados negativos al entregarla 2,85% por encima de lo que la recibié en el afio
2008, y recuperandose de la subida que tuvo en el periodo 2008-2009, la grafica 5
muestra su comportamiento.
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Gréfica 4. Tasa de desempleo AMB 2007 - 2013
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Fuente: Gran Encuesta Integrada de Hogares — DANE

Gréfica 5. Porcentaje de ocupados informales en Bucaramanga 2007-2013
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4.4. CONSIDERACIONES FINALES

Después de haber realizado una sintesis de los programas, objetivos y metas,
dentro del plan de desarrollo, junto con los acuerdos municipales del periodo de
gobierno de Fernando Vargas relacionados de una u otra manera con el trabajo
informal se pueden resaltar algunas consideraciones:

e A lo que respecta la informalidad laboral, el gobierno del alcalde Fernando
Vargas impulso programas relacionados con: capacitaciones para la inserciéon
al mercado laboral, las cuales tuvieron resultados positivos de cumplimiento,
estudios del mercado laboral, generacion de empresa y de nuevos empleos,
regulacion tributaria y reubicaciéon de vendedores ambulantes buscando
proteger el espacio publico.

e En la realizacién de estos objetivos resulto de gran importancia la gestion del
IMEBU por medio de proyectos que incentivaron la creacion de empresas, y
con ellas la generacion de nuevos puestos laborales, aun asi, muchas la gran
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mayoria de estas empresas son de menos de siete trabajadores, algunas solo
poseen registro unico tributario y no todos los empleos generados son
formales, como el caso del programa ILE en el cual solo el 12,5% de los
puestos laborales que fueron creados son formales.

El programa donde se nombra textualmente a los vendedores ambulantes,
sector del comercio informal, es el Plan Maestro del Espacio Publico con lo
cual se puede inferir que el motivo de estas metas eran la proteccion del
espacio publico y no la formalizacién de los vendedores ambulantes, hecho
que se refleja en el cumplimiento de las metas donde se tiene un resultado
positivo en cuanto a socializacion en temas como régimen de la propiedad
horizontal, mientras se tiene un resultado negativo en lo que respecta a la
solucion del espacio para ejercer sus actividades comerciales con la
adjudicacion de locales.

A partir de las diferentes metas que se formuld la informalidad laboral solo se
nota a partir del vendedor ambulante. Por otra parte, se puede evidenciar la
existencia de la informalidad empresarial dentro del plan de desarrollo, esta
dirigida a formalizar la empresa desde las regulaciones tributarias, ya que no
se evidencia ningun programa ni meta relacionado con los derechos laborales
y las regulaciones de este, solo la realizacion de una cartilla para el pago de
las cesantias. El caso del programa ILE también se puede mencionar, al no ser
un requisito el empleo con contratos formales para acceder a sus programas.
Se puede notar la importancia del desempleo para el plan de desarrollo al estar
como objetivo principal de objetivos, dirigidos a diferentes sectores de la
poblacion bumanguesa.

Con respecto a la tasa de desempleo y el porcentaje de ocupados informales
de la ciudad, el periodo 2008-2011 se puede partir en dos. Una primera parte
de aumento de ambos, desempleo e informalidad, hasta el 2010 donde
empieza el segundo momento, en el cual ambas bajan, aun asi, al finalizar el

afio 2011 ambas terminan siendo mas altas que en el afio 2008.
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5. ANALISIS DE LA POLITICA PUBLICA DE LA INFORMALIDAD LABORAL
EN BUCARAMANGA 2004-2011

Los anteriores capitulos han proporcionado suficientes insumos para poder
realizar un analisis de la politica publica de Bucaramanga, en los afios 2004-2011,
con relacion a la informalidad laboral. Este analisis se presentara siguiendo un
enfoque por etapas de las politicas publicas tomando como base la metodologia
expuesta por Wayne Parsons'®?, esta metodologia divide el analisis en tres
grandes bloques: Meso-analisis, que comprende la definicion del problema, el
establecimiento en la agenda y la formulacion de las politicas publicas; el Analisis
de las decisiones, que comprende el proceso de la toma de decisiones; y por
altimo el andlisis de la implementacion y los resultados. Por medio de los tres
grandes bloques anteriores Parsons subdivide las etapas del ciclo de las politicas
publicas, el cual se presenta en el grafico 6.

Grafica 6. El ciclo de vida de las politicas publicas

Problema

\

Definicién del problema

Evaluacién

Identificacién de respuestas/
soluciones alternartivas

Implementacién Evaluacién de opciones

Seleccién de las opciones de politicas pablicas

Fuente: Wayne Parsons. Politicas publicas: una introduccion o lo teoria y lo
practica del andlisis de politicos publicas, 2007. p. 111.

De esta manera, la primera parte de este capitulo sera el meso-analisis que
comprendera las etapas: problema, definicion del problema e identificacién de
soluciones con lo cual también se podra analizar la dindmica del problema social,
informalidad laboral, dentro de la agenda publica. La segunda parte del capitulo
comprendera las etapas de evaluacion de opciones y la seleccion de las opciones
de politicas publicas. Para terminar el capitulo, la tercera parte comprendera las

192 PARSONS, Wayne. Politicas publicas: una introduccion o lo teoria y lo practica del analisis de

politicos publicas. Traducido por Atenea Acevedo. 1 ed. México: FLACSO, 2007. p. 111.
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etapas de implementacion y resultados de las politicas publicas sobre la
informalidad. Se utiliza este enfoque debido a que como explica Parsons, “dado el
enorme abanico de marcos y modelos disponibles como herramientas analiticas,
es necesario disponer de una vertiente que contribuya a que tal complejidad
adquiera una forma mas manejable™%.

5.1. MESO-ANALISIS DE LA POLITICA PUBLICA DE LA INFORMALIDAD
LABORAL EN BUCARAMANGA

En su libro Politicas publicas: una introduccion a lo teoria y la practica del analisis
de politicos publicas del 2007 Wayne Parsons explica que el meso andlisis se
encarga del proceso desde el problema como tal y su identificacion a su puesta
dentro de la agenda gubernamental o planes de desarrollo municipales, como es
en nuestro caso. Se tiene entonces que un problema es la génesis para una
politica publica y su discusién es determinada a su vez por cOmo y que agente
detecte tal problemal®. En esta seccién se realiza el analisis de la forma
anteriormente mencionada, por lo tanto se expondra primero el momento de
identificacion de la informalidad laboral en Bucaramanga y como se da el
desarrollo de esta discusion, a su vez condicionada por la manera en que se
identifica, hasta el momento de hacer parte de algunos programas de un plan de
desarrollo, esto constituird la dinamica del problema dentro de la agenda publica.

Son muchas las investigaciones que identifican los comienzos de la informalidad
en Bucaramanga como consecuencia de las migraciones del campo a la ciudad de
mitad del siglo XX, estas migraciones afectaron el mercado laboral de las zonas
urbanas del pais haciendo crecer la oferta de mano de obra, sobre todo no
cualificada y barata, con lo cual las altas tasas de desempleo no se hicieron
esperar y las personas en la necesidad de subsistir entran a la informalidad laboral
para poder obtener ingresos. No solo fue el comercio informal, la informalidad
llego a todos los sectores de la economia bumanguesa, creando redes de talleres
caseros y famiempresas, sin regulaciones tributarias ni laborales, de zapateria,
ornamentacion, redes de contrabando, entre otros, a su vez que se relacionaba
con el sector formal creando un problema estructural en la economia de
Bucaramanga'®.

A medida que hay menos oportunidades en el mercado laboral formal, las
personas que no pueden acceder a fuentes de ingresos diferentes que por las vias
del trabajo son absorbidas por la informalidad, con lo cual el comercio informal y
callejero se vuelve una alternativa para solucionar la situacion de desempleo vy la
falta de ingresos para subsistir. Los vendedores ambulantes y estacionarios en las
calles se justifican entonces por medio de la necesidad de subsistir en un sistema

1% |hid., p. 114.
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1% | ANDINEZ, Esteban y ROJAS, Heriberto. Caracterizacion del comercio informal callejero en la
ciudad de Bucaramanga. Trabajo de grado. Bucaramanga: Universidad Industrial de Santander.
Facultad de Ciencias Humanas. Escuela de Economia y Administracion, 2004. p. 44.
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falto de oportunidades laborales de tipo formal en un primer momento y estos
empiezan a ser cada vez mas en Bucaramanga a consecuencia del desempleo y
las migraciones campo-ciudad de mitad de siglo que afectaron en gran medida el
mercado laboral de la ciudad.

Asi los vendedores ambulantes empiezan a llenar diferentes espacios publicos de
la ciudad con el comercio de todo tipo de productos, desde comida hasta ropa,
ocasionando consigo diferentes problematicas que empiezan a generar Su
visibilidad frente a la sociedad bumanguesa. Por lo cual resulta normal que la
informalidad laboral empezara a ser visualizada en primera instancia por medio de
los vendedores ambulantes y el comercio informal, pues para los afios sesenta ya
se podian ver problemas de congestion vial, suciedad en las calles derivadas de
las actividades comerciales y conflictos con diferentes autoridades, como policias
y planeacion, estas situaciones a su vez generaron que a los comerciantes
informales se les viera como problema por una parte de la poblacion bumanguesa,
empezando asi un debate en diferentes sectores sobre que se debia hacer con los
vendedores ambulantes.

Es en este momento en el cual la informalidad laboral pasa a ser un problema de
indole publica, por medio de los vendedores ambulantes de la ciudad y las
problematicas que estos a su vez generaron frente a diferentes sectores de la
poblacién. Como explica Harguindéguy'® el momento en que un asunto privado
pasa a ser un problema publico resulta ser en realidad el primer paso para que
una politica publica pueda existir, a su vez este momento tiene tres fases: la
primera es el nombramiento donde el asunto empieza a estar en boca de las
personas y asi mismo se delimitan sus fronteras; la segunda fase es la
problematizacion donde se determina una queja sobre este asunto conectando un
problema a una causa; y por ultimo esta la fase de reclamacién donde, al tener en
cuenta el problema, las causas y las consecuencias, las personas empiezan a
exigir una respuesta por parte de los gobiernos.

Estas tres fases expuestas por Harguindéguy también se hacen presentes en el
caso de la informalidad laboral de Bucaramanga, primero el nombramiento del
problema por medio de los vendedores ambulantes, los cuales son parte
importante del comercio informal, que empiezan a tener notoriedad en las
discusiones de diferentes sectores de la poblacién de la ciudad debido a que
habian desencadenado diferentes problemas de movilidad, salubridad, mal usos
de los espacios, entre otros. Lo anterior lleva a una problematizacion hacia los
vendedores ambulantes, una queja por diferentes motivos, como congestion vial,
desaseo en las calles, etc., con lo cual se llega a la Ultima etapa expuesta por
Harguindéguy en la cual se exige al gobierno que tome una accidn con respecto a
tal situacién, siendo la accién de la alcaldia de Bucaramanga de reubicar a los

1% HARGUINDEGUY, Jean-Baptiste. Analisis de Politicas Publicas. 2 ed. Madrid: TECNOS, 2013.

300 p.
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vendedores ambulantes al parque Centenario por medio del acuerdo 015 del afio
1967.

A partir de este momento la discusion sobre qué hacer al respecto con los
vendedores ambulantes se hace mas habitual en la sociedad bumanguesa, debido
a las diferentes acciones por parte de las autoridades municipales y nacionales, ya
qgue al ser un parque la zona de reubicacion de los vendedores ambulantes esta
no es adecuada para actividades de comercio, como lo ordeno el consejo de
Estado a través de una sentencia del 30 de junio de 1969 sin éxito pues a partir de
este momento empieza una serie de intentos de politicas publicas de reubicacién
para los vendedores que se establecieron en el parque Centenario.

Como se mencion0 al comienzo de esta seccion, el punto de identificacion del
problema define a su vez como se desarrolla la discusion en torno a este y por lo
tanto define también como es Vvisto y tratado desde las autoridades
gubernamentales. En Bucaramanga se puede observar que la informalidad laboral
es vista desde los vendedores ambulantes y las diferentes consecuencias que
estos traen a la vida de la ciudad, por lo tanto, en un primer momento no se
planteaba la informalidad laboral como problema sino la invasién del espacio
publico. Esta vision persistirA durante varias décadas, en las cuales las
administraciones locales utilizan medidas coyunturales para controlar a los
vendedores ambulantes, como las reubicaciones, expedicion de licencias, registro
y pago de impuestos, entre otras.

Tales medidas que buscaban controlar a los vendedores ambulantes dio como
resultado la construccién y adecuacién de centros comerciales y plazas de
mercado en varios sectores econémicamente importantes de la ciudad, entre los
cuales se pueden encontrar los Sanandresito la Rosita y la Isla, el centro
comercial Feghali, entre otros que se adecuaron para los vendedores ambulantes
durante los afios ochenta. En Bucaramanga entonces, la informalidad laboral es
observada en un primer momento gracias a los vendedores ambulantes, al igual
que a nivel internacional a comienzos de los afios setenta. Las discusiones sobre
la informalidad laboral a nivel internacional generarian en 1986 el primer modulo
de informalidad realizado por el DANE, el cual alimentaria la discusion sobre el
tema en Bucaramanga, ciudad dentro de las estudiadas en este médulo.

Se empieza a notar entonces que la informalidad laboral, no solo el comercio
informal, empieza a tomar importancia en las discusiones de los habitantes de la
ciudad en los afios de los noventa, en este sentido, la forma en que la comunidad
bumanguesa observa el problema cambia, la informalidad laboral ya no solo es
representada por los vendedores ambulantes sino que se complejiza el concepto
debido a las discusiones internacionales, lideradas por la OIT, que afectan a
Colombia por medio del DANE, con lo cual la informalidad empieza ser vista por
medio de factores como: el cumplimiento de las diferentes regulaciones del
Estado; el tamafio de la empresa; y el tipo de actividad econdémica.
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De esta manera desde la academia se empieza a trabajar el tema de la
informalidad por medio de trabajos enfocados en el andlisis a las acciones
gubernamentales, la caracterizacion del sector informal y medicion de indicadores
pertinentes para el estudio de este sector. Se da entonces los primeros trabajos
desde las universidades, la sociedad civil y organizaciones no gubernamentales,
entre estos estudios se pueden nombrar algunos, como los de Aguilar , Mantilla , &
Mayorga (1988), Castilla (1989), Aponte (1990), Moreno & Jair (2004) y Alquichire
& Rueda (2001) con respecto a evaluacion y disefio de lineas posibles para la
accion gubernamental en temas como asociacion y reubicacion; Cordero, Garcia,
& Martinez (2002), Contreras & Martinez (2002), Landinez & Rojas (2004),
Calderon (2010) con respecto a la caracterizaciéon del sector; y Alcaldia de
Bucaramanga (2002), Pérez & Olarte (2008) con respecto al diagnostico de la
situacion en la ciudad de Bucaramanga.

Aun asi, a pesar de que varios sectores de la sociedad, como la académica e
instituciones del Estado, como el DANE, habian aceptado un concepto de
informalidad laboral mas complejo que solo al vendedor ambulante, durante los
afos noventa esto no llego a afectar la posicion de las autoridades municipales de
Bucaramanga con respecto al trabajo informal, seria hasta el 2001 que esto
sucederia. Por otra parte, las altas tasas de desempleo presentadas durante la
década de los noventa también desplazo a la informalidad laboral de la vista de las
autoridades municipales de planeacién, evidente se hace esto en el plan de
desarrollo para Bucaramanga 1998-2000 presentado por Luis Fernando Cote
Pefia.

En el plan de desarrollo para Bucaramanga 1998-2000 si bien se menciona la
necesidad de incentivar la organizacion formal del comercio informal para poder
cumplir sus objetivos'®’, no se realiza programas ni se estipula metas u objetivos
con respecto a esto. Por su parte la generacién de empleo toma protagonismo en
el plan de desarrollo, evidenciandose en todo un programa estructurado para el
fomento de la generacion de empleo, no necesariamente formal, y el desarrollo
empresarial por medio de estrategias como incentivos tributarios, capacitaciones,
asesorias técnicas y apoyo empresarial, como se ha visto en el cuadro 1. Junto a
los programas para la generacion de empleo, el plan de desarrollo 1998-2000 para
Bucaramanga nombra explicitamente un sector importante de la informalidad
laboral, los vendedores ambulantes, dentro de un programa que busca la
recuperacion del espacio publico por medio de la reubicacion de comerciantes
ambulantes en centros comerciales y plazas de mercado.

Con esto se hace evidente el desplazamiento, en cuanto a importancia frente al
desempleo, de la informalidad laboral dentro del plan de desarrollo para
Bucaramanga en los afios 1998-2000 y a su vez la continuidad de las politicas de
reubicacién a los vendedores ambulantes. Esta vision del problema, informalidad

197 ALCALDIA MUNICIPAL DE BUCARAMANGA. Plan de Desarrollo 1998-2000. Bucaramanga “la

ciudad de la alegria”. Bucaramanga: Alcaldia Municipal de Bucaramanga, 1998. p. 83.
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laboral, en la cual solo es visto al vendedor ambulante y la fuerte importancia
generacién de empleo sin importar, si es formal o no, iria cambiando de manera
progresiva pero lenta en los planes de desarrollo de Bucaramanga.

Asi, con el plan de desarrollo de Bucaramanga para el periodo 2001-2003 se ve
un cambio en la forma de ver a los ocupados informales de la ciudad, en este plan
los vendedores ambulantes no son parte de algun programa de espacio publico, a
diferencia de esto se identifica una economia informal y por lo tanto unos
trabajadores informales los cuales poseen falencias en el cumplimiento de sus
derechos como trabajador, como lo son los servicios de salud y un plan de
atencion basica, programas que se llevan a cabo por medio de caracterizaciones
del sector informal y el disefio y funcionamiento de planes de atencion integral
para el trabajador informal. Lo anterior sin dejar a un lado la gran importancia que
tiene el empleo para la planeacion de Bucaramanga con el planteamiento de mas
de diez programas dirigidos a la generacion de empleo, de nuevo sin especificar
gue sean de contrato formal, y nuevas empresas, como se vio en el cuadro 2.

Se nota entonces un cambio en la formulacién de programas y politicas publicas
dirigidas a la informalidad laboral, junto con la fuerza que toma la necesidad de
caracterizar y afectar el mercado laboral por medio de estas politicas, la creacién
del Instituto Municipal de Empleo y Fomento Empresarial de Bucaramanga
IMEBU, mediante el Acuerdo No. 030 del 19 de diciembre de 2002 adscrito a la
Secretaria de Desarrollo Social del Municipio de Bucaramanga, resulta ser prueba
de la importancia que el mercado laboral estaba tomando en la planificacién de la
ciudad, importancia que continua al menos hasta el afio 2011, final del periodo de
estudio de este trabajo.

Pero la informalidad laboral vuelve a perderse en la planificacién de Bucaramanga
y a verse solo a través de los vendedores ambulantes con el plan de desarrollo del
periodo 2004-2007 presentado por el alcalde Honorio Galvis, junto con esto la
importancia de generar empleo y nuevas empresas sigue, de nuevo sin especificar
que sean formales ya que como se menciond anteriormente esto perdura durante
todo el periodo de estudio de este trabajo. Asi Honorio Galvis hombra a los
vendedores ambulantes dentro del programa de recuperacion del espacio publico
y presenta una serie de programas dirigidos a apoyar diferentes sectores de la
poblacién a su ingreso al mercado laboral, por medio de capacitaciones; la
generacion y sostenimiento de empleo; y la creacién de empresas por medio de
créditos y apoyo técnico a proyectos productivos e iniciativas de trabajo.

Se evidencia entonces la perdida de la informalidad laboral en el plan de
desarrollo 2004-2007 en el hecho de que, por un lado no se nombra de manera
textual la existencia de una economia informal en la ciudad, siendo los vendedores
ambulantes la Unica pista de existencia de la informalidad dentro del plan de
desarrollo, aunque estos se nombran por el espacio publico mas no por sus
condiciones laborales vy tributarias, por otra parte se plantean distintos programas
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de generacion de empleo sin ser necesariamente estos de contrato formal, pues el
plan de desarrollo nunca toma el tema.

Para el afio 2008 la informalidad vuelve a tener un cambio frente a los ojos de la
alcaldia de Bucaramanga, pues en el plan de desarrollo presentado por Fernando
Vargas para el periodo 2008-2011 la informalidad toma un poco de complejidad,
con respecto al plan de desarrollo anterior 2004-2007, pues Fernando Vargas'® la
aceptaria como un factor estructural, de la economia de todo el pais, que puede
frenar la plena realizacién de sus objetivos en diferentes subsistemas de su plan
de desarrollo. De esta manera al identificar la economia informal Fernando Vargas
plantea la meta de efectividad de “reducir a 8100 empresas la informalidad
empresarial de Bucaramanga” junto la meta de eficacia de “Elaborar y divulgar un
manual sobre la liquidacién de las cesantias”®, con la cual marca una diferencia
con respecto a la planificacion de las alcaldias de Bucaramanga anteriores en
cuanto ala manera en que visualizan la economia y el trabajo informal.

El anterior seria realmente el Unico cambio con respecto a anteriores visiones de
la informalidad laboral desde las alcaldias de Bucaramanga, pues se siguio con la
fuerte importancia de incentivar la entrada de personas al mercado laboral, sin
especificar bajo qué tipo de contrato, generar nuevas empresas y reubicar a los
vendedores ambulantes en diferentes plazas de mercado y centros comerciales de
la ciudad. Para la realizacion de los anteriores propoésitos, relacionados a la
informalidad laboral, se planteaba la realizacibn de capacitaciones en
competencias laborales para distintos grupos wvulnerables, estudios del mercado
laboral, flexibilizar la regulacion sobre las empresas, incentivos tributarios e
incentivar la generacién de empresas por medio de la entrega de créditos.

Podemos resumir entonces la dinAmica del problema, informalidad laboral, dentro
de la agenda publica, hasta el afio 2011, de la siguiente manera:

1. La informalidad laboral en un primer momento fue identificada por medio de los
vendedores ambulantes, sus representantes mas notorios, a medida que estos
fueron aumentando, gracias a las condiciones del mercado laboral, y fueron
generando otros problemas consigo.

2. Varios sectores de la poblacion de Bucaramanga, ante tales problemas
derivados del comercio informal, empiezan a exigir soluciones por parte del
Estado. Las administraciones locales responden con una serie de politicas
publicas de reubicacién para estos vendedores ambulantes desde los afios
sesenta en adelante.

3. Por otra parte, internacionalmente los estudios de la OIT sobre la informalidad
laboral, a partir de los afios setenta, hicieron eco en los diferentes paises en

1% \ARGAS, Femando. Programa de Gobierno para la Alcaldia de Bucaramanga 2008-2011

"Bucaramanga, la ciudad con el mejor gobierno”. Bucaramanga. 2007, 63 p.

199 ALCALDIA MUNICIPAL DE BUCARAMANGA. Plan de Desarrollo Econémico, Social y de Obras
Pdblicas para Bucaramanga 2008-2011, “Bucaramanga Empresa de Todos”. Bucaramanga:
Alcaldia Municipal de Bucaramanga, 2008. p. 109.
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desarrollo, entre estos paises Colombia, con lo cual se produce el primer
moédulo de informalidad por parte del DANE en 1986, empezando asi un
reconocimiento del tema que afectaria a Bucaramanga, sobre todo a la
comunidad académica a finales de los afios noventa.

4. En el plan de desarrollo de 1998-2000 la informalidad laboral, a pesar de ser
nombrada, entra solo a través de los vendedores ambulantes y la proteccién
del espacio publico, sin mostrar algun avance en el reconocimiento de la
informalidad laboral, aun cuando ya habia sido reconocida e incluso medida
por el DANE.

5. En el plan de desarrollo de 2001-2003 la forma de ver y de tratar la
informalidad laboral toma un nuevo rumbo, en él no se ve la informalidad solo
desde los vendedores ambulantes, sino que su planteamiento abarca todo el
sector informal, identificandola como poblacion wulnerable, con el fin de
garantizar uno de sus derechos laborales, los servicios de salud.

6. Pero en el plan de desarrollo 2004-2007 la informalidad vuelve a ser vista solo
desde los vendedores ambulantes gracias a la invasion del espacio publico,
siendo la motivacién para sus programas la proteccion del espacio publico y no
las condiciones laborales de los vendedores ambulantes.

7. Por Ultimo, en el plan de desarrollo 2008-2011 la informalidad toma un nuevo
sentido en dos sentidos al identificar, por una parte, su factor empresarial, en
las empresas informales que no cumplen con la regulacion tributaria, y por otra
parte las condiciones laborales de los informales incentivando el pago de las
cesantias. Lo anterior sin dejar atrds la proteccion del espacio publico y por lo
tanto a los vendedores informales, sector del comercio informal.

Como se puede observar la discusion de la informalidad laboral, como problema
publico, ha estado condicionada a la forma en la cual fue identificado tal problema
en un comienzo, asi las politicas publicas han estado dirigidas desde los afios
sesenta a reubicar a los vendedores ambulantes, los cuales no han parado de
aumentar debido a que hacen parte de un problema estructural mas complejo. Aun
asi, se han visto avances sobre su identificacion como problema publico desde las
administraciones municipales, como se observa en el plan de desarrollo 2001-
2003 en el cual se plantean acciones dirigidas a mejorar las falencias en la
efectividad de uno de los derechos laborales de los trabajadores, la salud, dentro
de la economia informal y en el plan de desarrollo 2008-2011 en el cual se
propone realizar acciones dirigidas a reducir el nimero de empresas informales,
desde lo tributario, e incentivar el pago de las cesantias, el cual es parte de los
derechos laborales de los trabajadores colombianos.

5.2. ANALISIS DE LA SELECCION DE OPCIONES DE POLITICA PUBLICA
Si bien la seleccidn de opciones de politica, y por ende la toma de decisiones, se

encuentra entre la formulacién y la implementacion de las politicas publicas, estas
fases se encuentran entrelazadas entre si de una manera compleja, dada esta
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misma complejidad se utiliza esta separaciéon por fases para, como se dijo al
principio del capitulo citando a Parsons, volver mas manejable la complejidad.

La seleccion opciones y toma de decisiones entonces se trata del momento en el
cual se selecciona un enfoque y camino de accion frente a un problema por parte
de la administracion publica. Este camino estara condicionado a su vez por cOmo
se identifica el problema desde un principio, de esta manera Parsons explica que
‘cuando surgen temas, se construyen problemas y se definen opciones de
politicas publicas, el proceso se desarrolla en un entorno que comprende las
politicas, los programas y las decisiones del pasado. Tales politicas desempefian
un importante papel en la forma en que se definen los temas actuales y las
estrategias, medios y fines que se elige adoptar.”**°

Por lo cual en lo que respecta a la informalidad laboral, la politica publica que se
da en Bucaramanga, en el periodo 2004-2011, esta condicionada a la forma en
que la informalidad fue identificada como problema en un principio y a las
decisiones de politica publica de administraciones pasadas. Lo anterior se
evidencia en la permanencia de politicas de reubicacién y politicas de generacién
de empleo y nuevas empresas. Por otra parte, en el periodo 2004-2011 surgen
nuevas metas en torno a la informalidad que guian la accién a mitigar la evasion
de impuestos, caracteristica de la empresa informal.

Asi, dentro del periodo encontramos cuatro maneras por medio de las cuales las
alcaldias, cada una implementandolas a su manera, pudieron haber incidido en la
informalidad laboral del municipio. Tres que fueron persistentes y de ellas se
hered6 mucho de su discusion de un plan a otro: reubicacion de vendedores
ambulantes; generacion de empleo y empresa; y regulaciones tributarias. Y una
cuarta presentada para en plan de desarrollo del periodo 2008-2011 dirigida al
cumplimiento de uno de los derechos laborales estipulados por la ley colombiana,
las cesantias. Se analizaran a continuacion estas opciones de politica que fueron
seleccionadas en el periodo 2004-2011 con las cuales las administraciones
pudieron incidir en la informalidad laboral.

5.2.1. Politicas de reubicacion a vendedores ambulantes. Sin duda los
trabajadores informales mas visibles son los vendedores ambulantes, debido a
que gracias a las consecuencias que traen consigo se empiezan a ver problemas
en otros aspectos de la ciudad que hacen necesaria la accion gubernamental y los
colocan como uno de los principales temas de la agenda publica en Bucaramanga,
como se ha visto en capitulos y secciones anteriores, con lo cual las primeras
politicas publicas sobre algun factor de la informalidad laboral fueron dirigidas
sobre los vendedores ambulantes.

19 VARGAS, Femando. Programa de Gobierno para la Alcaldia de Bucaramanga 2008-2011

"Bucaramanga, la ciudad con el mejor gobierno”. Bucaramanga. 2007, p. 259.
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Las politicas de reubicacion entonces empiezan desde los afios sesenta en
Bucaramanga, permaneciendo en los planes de desarrollo y en la agenda publica
durante mas de 40 afios, como se evidencia en los planes de desarrollo de 1998 al
2011 y como se vio en capitulos anteriores, pero ¢Qué se puede decir acerca de
la utilidad y eficiencia de estas politicas?, Pérez y Olarte en el afio 2008 realizan
un estudio acerca de estas politicas por medio de una encuesta, realizada por
ellas mismas, en el centro de la ciudad en Septiembre del afio 2008. En dicho
estudio ellas expresan:

“Cabe senalar que las politicas que se han dirigido desde 1961 para la
recuperacion del espacio publico han estado basadas en la reubicacién
de vendedores informales en centros comerciales que finalmente en
ninguna ocasion han sido fructiferas para los mismos manejandose una
doble moral en cuanto a que algunos de los que poseen locales en estos
centros comerciales se salen a las calles en determinadas horas
utilizando dichos locales como bodegas y quienes aun permanecen en el
centro comercial al que fue reubicado; en algunos de los casos mandan
a otros familiares a trabajar en la calle lo que hace de dichas politicas de
reubicacion un fracaso puesto que no se cumple el objetivo de recuperar
el espacio publico.™*

Si bien estas politicas no resultan fructiferas para la recuperacion del espacio
publico si representa una mejoria en las condiciones de trabajo para muchos
vendedores ambulantes, asi mismo lo expresan en sus resultados, sefialando que
de 200 encuestados en el centro de la ciudad 68% estaria dispuesto y ve con
agrado la reubicacién. Por otra parte, estas medidas no son de tipo estructural
actuando solo para recuperar el espacio publico de momento, siendo poco efectivo
dado el crecimiento de los vendedores ambulantes en la ciudad, creado por las
condiciones del mercado laboral.

Se ve entonces, con el trabajo de Pérez y Olarte en el 2008 que esta opcién de
politica publica para controlar a los vendedores ambulantes y recuperar el espacio
publico no ha sido del todo efectiva y asi como el 68% estaba de acuerdo con la
reubicacion, estaban los que piensan diferente y ponian en relieve otro factor
importante para la generacion de informalidad en una economia, los costos que
trae consigo la formalidad. Asi le expresaba un vendedor ambulante a Pérez y
Olarte:

‘Me gusta vender en la calle porque la ganancia que tengo es mayor,
aqui se busca el cliente mientras que en un local o un centro comercial

"1 PEREZ, Jackelin y OLARTE, Maryi. Dinamica de la Economia Informal en la Estructuracion y

transformacion urbana en el centro de Bucaramanga. Trabajo de grado. Bucaramanga:
Universidad Industrial de Santander. Facultad de Ciencias Humanas. Escuela de Economia y
Administracion, 2008, p. 40.
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debo esperar que el cliente me busque, ademas sostener un negocio
formal es muy costoso no me alcanzaria para sustentar mis gastos™*?

Los altos costos de la tributacion junto al desempleo han sido factores importantes
para que se perpetle el comercio informal, la formalidad resulta ser muy costosa
para aquellos que solo pueden contar con los ingresos necesarios para subsistir.
Estos factores se vuelven obstaculos para las politicas de reubicacion al no ser
tenidos en cuenta y en consecuencia de esto, muchos de los reubicados terminan
volviendo a ser vendedores ambulantes, con las deudas adquiridas para obtener
sus anteriores locales, o manteniendo su local mantienen una “doble moral”’, como
lo expresa Pérez y Olarte.

Por lo tanto se puede concluir que las politicas publicas que han tenido como
poblacién objetivo a los vendedores ambulantes, parte del comercio informal, no
han estado dirigidas a mitigar las condiciones, de su trabajo, propias de la
informalidad, sino que han estado guiadas a la recuperacion del espacio publico,
con lo cual se tienen politicas coyunturales, o de momento, que trasladan el
comercio informal de la calle a un centro comercial solo teniendo en cuenta su
tributacion mas no la mejoria de sus condiciones en ingresos, seguridad social,
legalidad en sus transacciones, entre otras caracteristicas propias de la
informalidad laboral, ocasionando lo anterior que estas politicas publicas sean
inefectivas en sus propdsitos.

5.2.2. Politicas de generacion de empleo y nuevas empresas. Ya hemos
expuesto varios trabajos que relacionan de manera directa la informalidad laboral
con el desempleo, incluso algunos relacionan el desempleo ocasionado por las
migraciones de mitad del siglo XX con el inicio de la informalidad en la economia
Bumanguesa. Asi mismo se puede evidenciar en el comportamiento de la tasa de
desempleo y la de los ocupados informales de Bucaramanga para los periodos
2004-2007 y 2008-2011, periodo de estudio de este trabajo.

De esta manera se expuso en capitulos anteriores la similitud en el
comportamiento que tienen la tasa de desempleo con el porcentaje de ocupados
informales en Bucaramanga. En la grafica 7 se muestra la comparacion entre
ambas curvas, para el periodo 2003-2008, donde observa que tanto el desempleo
como el porcentaje de ocupados informales alcanzan su puntaje minimo
aproximadamente para el afio 2007, estando ambos en una bajada progresiva
anterior a este afio, a grandes rasgos ambas curvas muestran tendencias
similares en su comportamiento.

"2 pEREZ y OLARTE. Op. cit., p. 58.
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Gréafica 7. Tasa de desempleo vs. Porcentaje de Ocupados Informales

Bucaramanga 2003-2008
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Asi mismo se puede observar en la grafica 8 la comparacion entre ambas curvas,
para el periodo 2007-2012, donde se observa que tanto el desempleo como el
porcentaje de ocupados informales alcanzan empiezan un aumento progresivo
hasta llegar a sus puntos maximos, en el afio 2009 la informalidad y en el afio
2010 el desempleo, a partir de este periodo empiezan ambas curvas a bajar de

manera lenta, en términos generales ambas curvas siguen las mismas tendencias

en su comportamiento.

Gréafica 8. Tasa de desempleo vs. Porcentaje de ocupados Informales

Bucaramanga 2007-2012
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Por lo tanto, se puede concluir que las politicas publicas guiadas a la generacion
de empleo y la generacion de empresa, las cuales generan empleo, logran estar
relacionadas al problema de la informalidad laboral, pues a fin de cuentas estas
politicas intentan incidir de manera positiva en el mercado laboral, incentivandolo a
la creacion de mas plazas de trabajo. Entonces una politica publica que sea
efectiva en el tema de generacion de empleo podrd, a su vez, ayudar a mitigar la
absorcion de trabajadores por parte del sector informal de la economia.

Estas politicas, al igual que desde finales del siglo XX, se hacen presentes en todo
nuestro periodo de estudio, 2004-2011, pero con diferencias marcadas en cuanto
a su relacion a la informalidad. Por su parte Honorio Galvis en su plan de
desarrollo para el periodo 2004-2007, solo menciona a la informalidad dentro de
su plan para la protecciéon del espacio publico, mientras que Fernando Vargas en
su plan de desarrollo, 2008-2011, identifica la economia informal como un factor
negativo para el cumplimiento de sus objetivos en la rama econémica'®?, con lo
cual se puede decir que se actla implicitamente sobre la informalidad laboral por
medio de las politicas de empleo.

5.2.3. Politicas en regulacion tributaria. Las dos opciones de politica publica
gue se han analizado anteriormente, han estado como temas importantes dentro
de los planes de desarrollo desde 1998. Por otra parte, las politicas enfocadas al
mejoramiento del cumplimiento de las regulaciones tributarias por parte de las
empresas empiezan en los planes de desarrollo de nuestro periodo de estudio,
2004-2011. Resultan ser estas politicas sobre la regulacion tributaria importantes
para la informalidad, ya que no solo constituye una caracteristica propia de la
informalidad la evasién de impuestos, sino que también los altos costos en las
regulaciones son una barrera para la formalizacibn de muchos negocios vy
trabajadores informales.

Pero estas medidas no fueron iguales en ambas alcaldias, por su parte el plan de
desarrollo 2004-2007 de Honorio Galvis plantea estas politicas desde la
recuperacion de la cartera morosa del municipio y por ende plantea utilizar
campafas para incentivar el pago de las obligaciones tributarias de los
contribuyentes de la ciudad, por lo cual no logra visualizar la conexion de la
tributacion con la informalidad laboral.

Por otra parte el plan de desarrollo 2008-2011 de Fernando Vargas, si logra
visualizar la relacion entre el sistema tributario y la informalidad, mas
especificamente en su dimensidon empresarial, especificando que para el propésito
de cumplir con la meta de efectividad reducir a 8100 empresas la informalidad
empresarial de Bucaramanga, se buscaria una regulacion mas simple y flexible
para las empresas y el mercado laboral, la simplificacién de trdmites e incentivos

13 VARGAS, Fernando. Programa de Gobiemo para la Alcaldia de Bucaramanga 2008-2011

"Bucaramanga, la ciudad con el mejor gobierno”. Bucaramanga. 2007, p. 9-14.
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tributarios, junto con esto también propone la meta de reducir a 13% los niveles de
evasion y elusion de impuestos.

Por lo tanto, Fernando Vargas no solo mira el sistema tributario desde la evasion
de los impuestos sino también desde el hecho de que esta genera informalidad,
mencionando regulaciones tributarias y laborales. La forma entonces en que se
visualiza el problema por parte de cada administracibn hace que también sea
diferente la opcion elegida como politica publica y como se direccione esta luego
en su implementacion, como se ha mencionado anteriormente a pesar de que
hemos dividido el ciclo de las politicas publicas en fases para facilitar el analisis
estas fases en la realidad son interdependientes entre ellas.

5.2.4. Politicas de derechos laborales. El mercado laboral visto desde los
derechos laborales es un tema intermitente en los planes de desarrollo de
Bucaramanga, apareciendo entre ellos en el plan del periodo 2001-2003 en cual
se plantea implementar programas de salud para los trabajadores informales de la
ciudad, sobre todo trabajadores menores e informales, este tipo de opcion de
politica, en el cual se trata a la economia informal no solo desde los vendedores
ambulantes, no prevaleceria en los planes de desarrollo.

En el periodo de estudio de este trabajo, solo se evidencio una meta de elaborary
divulgar un manual sobre la liquidacién de las cesantias, buscando de esta
manera incentivar la efectividad del pago de este derecho laboral estipula por las
leyes colombianas, aun asi nho se evidencia un programa que haga un seguimiento
real del cumplimiento de estos derechos laborales siendo muy poco lo que se
trabaja en los planes de desarrollo del periodo de estudio sobre este tipo de
opcidn de politica publica.

5.3. ANALISIS DE LA IMPLEMENTACION Y LOS RESULTADOS DE LA
POLITICA PUBLICA SOBRE LA INFORMALIDAD LABORAL EN
BUCARAMANGA 2004-2011

La implementacion es la continuacion de la politica publica en la realidad, por lo
tanto, en esta seccion se analizara bajo que medios se implementan las opciones
de politica publica escogidas por las administraciones municipales y relacionadas
con la informalidad laboral, que se mencionaron en la seccion anterior. Lo anterior
se hard por medio de los diferentes acuerdos municipales e informacién obtenida
de diferentes informes de gestion del periodo 2004-2011 expuestos en capitulos
anteriores.

Como se vio en la seccidon anterior, cada alcalde selecciono tanto diferentes
opciones de politica publica como también diferentes enfoques al momento de
plantearlas, con lo cual el sentido de una politica cambia de un alcalde a otro y
esto a su vez es razdn para que la implementacion en cada uno sea distinta
también. Por lo tanto, en esta seccion separaremos cada periodo de tiempo, en
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funcion al plan de desarrollo en vigencia, para exponer de manera mas ordenada
el analisis de la implementacion con los resultados derivados de esta.

5.3.1. Andlisis de implementacién y resultados 2004-2007. Como se pudo ver
en el capitulo 3, a lo que respecta la informalidad laboral, el gobierno del alcalde
Honorio Galvis impulso programas relacionados con: capacitaciones para la
insercion al mercado laboral, generacion de empleo, regulacién tributaria vy
reubicacion de vendedores ambulantes buscando proteger el espacio publico. A
su vez, el empleo es de suma importancia para este plan de desarrollo ya que por
medio de capacitaciones, convenios interadministrativos, incentivos tributarios y
metas concretas de generacién y sostenimiento de puestos laborales se pensé
combatir al desempleo.

Se identificdé entonces que la principal herramienta o estrategia utilizada por la
administracion de la Alcaldia de Bucaramanga en el periodo fueron los incentivos
fiscales y tributarios, con esta herramienta se intentd6 impulsar la generacion de
empresa y de empleo; la movilizacién de los vendedores ambulantes a diferentes
centros comerciales y plazas de la ciudad adecuadas para su reubicacién; y las
buenas conductas tributarias por parte de los contribuyentes.

En lo que respecta a los vendedores ambulantes, las politicas publicas se
implementan por medio de diferentes reubicaciones de los vendedores
previamente inscritos a los programas de reubicacion de la Defensoria del Espacio
Publico de Bucaramanga, la cual a su vez es la que se encarga de todo el proceso
de reubicacion. Estas reubicaciones se evidencian en los acuerdos 013 y 056 del
2005y en el afio 2007 el acuerdo 063.

Ademas de que algunos de estos procesos de reubicacién tardaban mas de lo
esperado, se obtienen calificaciones negativas en cuanto al cumplimiento de la
meta de reubicacion de vendedores ambulantes, al lograr solo el 60% de lo que se
propuso en el plan de desarrollo. Aun asi, como se vio en secciones anteriores,
este tipo de politica publica ha sido dirigida como solucién de momento, mas no
como solucién estructural al problema, al trasladar de la calle a un local de
comercio al vendedor que a fin ultimas sigue siendo informal, en cuanto a sus
condiciones laborales.

Se tiene entonces que las politicas publicas sobre los vendedores ambulantes, se
implementaron por medio de reubicaciones que no atacan el problema de
informalidad sino otros problemas derivados del comercio informal, se ataca a los
derivados mas no a la causa. Por otra parte, en el periodo no se realizaron las
reubicaciones que se habian planeado en el plan de desarrollo, con lo cual se
concluye de este analisis que la implementacion de este tipo de politicas publicas
no incidio en la tasa de informalidad de la ciudad ni dio los resultados esperados.

Por su otra parte, como se evidencio en el capitulo 3, los incentivos fiscales y
tributarios se establecieron como la principal forma de implementacion de los
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programas del plan de desarrollo. Asi, se pueden encontrar en los acuerdos
municipales del periodo una serie de incentivos tributarios en vias de impulsar el
empleo, la generacion de empresas, las buenas conductas tributarias e incluso el
traslado de diferentes comerciantes a las zonas definidas como adecuadas para
esos usos en el Plan de Ordenamiento Territorial.

Estos acuerdos municipales que establecen los incentivos fiscales para la creacion
de empleo y fomento empresarial son:

e Acuerdo No. 004 de 2007
Por el cual se da exencion del impuesto de industria y comercio, y su
complementario de avisos y tableros, a las nuevas empresas que se
establezcan en el municipio de Bucaramanga y contribuyan con la generacion
de empleo. Esto tiene como requisito generar 600 empleos directos en la
jurisdiccion de Bucaramanga.

e Acuerdo No. 005 de 2007
Por el cual se concede la exencién del impuesto predial unificado a las nuevas
empresas que se establezcan en el municipio de Bucaramanga y contribuyan
con la generacion de empleo. Esto tiene como requisito generar 600 empleos
directos en la jurisdiccion de Bucaramanga.

e Acuerdo No. 039 de 2007
Por el cual se concede la exencién del impuesto de industria y comercio, y su
complementario de avisos y tableros, e impuesto predial unificado a las
personas haturales y juridicas que establezcan centros tecnoldgicos de
atencion e interaccion a distancia, call center y contact center, en el municipio
de Bucaramanga y contribuyan con la generacion de empleo. Esto tiene como
requisito contratar a diciembre del primer afio 300 personas naturales y a
diciembre del segundo afio a 600 personas naturales de los cuales el 70%, en
ambos casos, deben ser residentes del municipio de Bucaramanga.

Como se puede ver, estos acuerdos especifican ciertas condiciones para obtener
los incentivos, estas condiciones son en el caso de los acuerdos 004 y 005 del
2007 emplear a 600 personas mediante contrato directo, y en el caso del acuerdo
039 del 2007 emplear a 300 personas el primero afio y a 600 personas el segundo
afio de funcionamiento de la empresa. Estos acuerdos se implementan en el afio
2007, ano en el cual la informalidad laboral y el desempleo llegan a sus niveles
mas bajos en el periodo de estudio de este trabajo, como se vio en la grafica 7 de
este capitulo. Pero, ¢realmente se pueden asociar estos incentivos a la baja en la
informalidad y desempleo del afio 2007?

En la grafica 9 se tiene el numero de la poblacién econémica activa junto la
poblacién ocupada total, la poblacion ocupada formal y la poblacién ocupada
informal de Bucaramanga en los afios 2003- 2008, se puede observar entonces
que la poblacion econbmicamente activa, que equivale a la fuerza laboral que hay
en el mercado laboral de la ciudad, va en bajada desde el afio 2003, teniendo su
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punto mas bajo en el afio 2006, gracias a una rapida caida abrupta con respecto al
afio anterior.

Esta caida de la poblacibn econ6micamente activa tiene repercusiones en la
cantidad de personas ocupadas en la ciudad, la cual baja en el afio 2007 de
manera abrupta, por lo tanto, como se ve en la grafica 9, la poblacidon ocupada en
la informalidad laboral también cae en el afio 2007 respondiendo a la misma
dindAmica, se asocia entonces la baja en el afio 2007 de la poblacién ocupada en el
sector informal a la baja en la poblacién econémicamente activa de la ciudad, que
termino descongestionando el mercado laboral.

Por otra parte, en la grafica 9 también se observa que la poblacién ocupada en la
formalidad aumenta de manera progresiva desde el 2003 hasta el afio 2007, afio
en el cual esta cifra llega a su punto maximo y empieza a bajar. Se admite
entonces una evidencia de que los incentivos tributarios expedidos con el fin de
generar empleo tuvieron cierto efecto en el mercado laboral de Bucaramanga, al
exigir a las empresas cantidades precisas, 300 y 600 personas dependiendo del
caso, de contratos directos para la obtencion de estos incentivos.

Gréfica 9. Poblacién econ6micamente activay poblacién ocupadainformal
en Bucaramanga 2003-2008
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Cabe mencionar que con la creacion del IMEBU a partir del afio 2002 los
programas dirigidos al fomento empresarial y generacion de empleo se
implementan en coordinacién con esta entidad. Asi el IMEBU expresa que:

“Para el cuatrienio 2004-2007, el IMEBU impulsa contratos de apoyo a
programas de interés publico, uno de ellos fue la conformacién de fondos
rotativos encaminados a la generacién de empleo para los sectores rural
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y urbano mediante lineas de crédito, recursos de los cuales se
beneficiaron un gran numero de microempresarios, se promovio la
generacién de empleo, y se sostuvo fuentes de empleo.”'*

Estas estrategias, como el mismo IMEBU expone, no logran ser lo suficientemente
agresivas para incidir de manera contundente el mercado laboral, aun asi
representan un avance en cuanto a la generacién de empleo en la ciudad, como
se vio en la gréfica 9, estos programas junto a los incentivos tributarios dieron
paso a un progresivo aumento de los ocupados formales de la ciudad frente a la
baja en el nimero de ocupados informales, cifra que baja gracias a la disminucion
de la poblacion econémicamente activa de Bucaramanga. Se tiene entonces que a
pesar de que Honorio Galvis en su plan de desarrollo no identificara a la
informalidad sus acciones lograron incidir en ella, aunque no en gran manera.

5.3.2. Andlisis de implementacidén y resultados 2008-2011. Como se pudo ver
en el capitulo 4, a lo que respecta la informalidad laboral, el gobierno del alcalde
Fernando Vargas impulso programas relacionados con: capacitaciones para la
inserciéon al mercado laboral, estudios del mercado laboral, generacién de
empresa y de nuevos empleos, regulacion tributaria y reubicacion de vendedores
ambulantes buscando proteger el espacio publico. En este plan de desarrollo el
desempleo vuelve a tener una gran importancia al estar como objetivo principal de
varios objetivos, dirigidos a diferentes sectores de la poblacion bumanguesa.

Ademas de lo anterior en este plan de desarrollo se pueden encontrar indicios de
una vision diferente a la informalidad laboral, por un lado, con la identificacién de
la economia informal y por otro con la identificacion de los trabajadores informales
como poblacién wulnerable, generando esto consigo el planteamiento de metas
relacionadas a bajar el nimero de empresas informales y mejorar el cumplimiento
del pago de las cesantias por parte de las empresas.

Se tiene entonces que la forma de implementar los diferentes programas fue: en lo
que respecta a los vendedores ambulantes se por medio de reubicaciones, en lo
que respecta a la generacion de empleo por medio de programas llevado cabo en
coordinacion con el IMEBU, como cursos de capacidades laborales, observatorios
del mercado laboral y microcréditos, y en lo que respecta a las empresas
informales se propendid por una regulacion tributaria y laboral flexible.

Se evidencia entonces que, en la realizacion de los objetivos, sobre todo en lo que
respecta a la generacion de empresa y empleo, resulta de gran importancia la
gestion del IMEBU, el cual es el encargado de llevar a cabo los programas de
fomento empresarial, y con ello la generacién de nuevos puestos laborales. El
IMEBU entonces, al reconocer la usencia de agresividad por parte de sus

14 INSTITUTO MUNICIPAL DE EMPLEO Y FOMENTO EMPRESARIAL DE BUCARAMANGA.

Informe de Gestion a Diciembre 30 de 2011. Bucaramanga: IMEBU, 2012. p. 7.

118



programas en el periodo anterior, coordina junto con la alcaldia de Bucaramanga
gestiona

‘programas para mejorar los sistemas de informacion, programas para
capacitar a todos los grupos poblacionales y programas para crear
infraestructura fisica y financiera que permita una Bucaramanga viable
para atraer recursos de capital o inversién™*®

Los programas mencionados anteriormente se analizaran a continuacion:

1.

Proyecto microcrédito — Crédito para todos

Este programa, iniciado en el afio 2009, tiene como mision promover el
fortalecimiento de las iniciativas empresariales de los bumangueses a través
del acceso a microcréditos. Si bien este programa beneficia a los
microempresarios de la ciudad, parte importante de la informalidad, no tuvo
mucha relevancia en cuanto a incidencia dentro de la informalidad laboral de
Bucaramanga.

Lo anterior debido a que, una vez obtenidos los resultados del programa al afio
2011 se tiene que solo el 66% de las empresas beneficiadas tenian matricula
en la camara de comercio y el 91% no tenia registro en industria y comercio,
por otra parte, de estas empresas beneficiadas solo el 4,8% de ellas tenia mas
de 5 empleado, es decir que el 95,2% restante tiene menos de 5 empleados,
con lo cual es catalogada como informal por la metodologia del DANE.

En cuanto a las condiciones de trabajo solo se mejoraron en el 24% de las
empresas beneficiadas y en lo que respecta a la estabilidad laboral solo se
mejord en el 17% de estas empresas. Como se puede ver los datos que tiene
gue ver con informalidad laboral, como los registros reglamentarios por la ley, y
las mejoras en las condiciones y estabilidad laboral no mostraron unos
resultados positivos.

Iniciativas Locales de Gestion-ILE

Esta es una estrategia de generacién de empleo por medio de la cual se apoya
la creacion y fortalecimiento de empresas innovadoras mediante la utilizacion
de activos productivos ociosos, la cual inicia en el afio 2009. Desde afio 2009
hasta el afio 2011 este programa apoyo a 135 ideas de negocio de los cuales a
final del periodo 125 se encontraban activos!®, de estas ideas de negocio el
75% eran formales, el otro 25 solo tenian Registro Unico Tributario, pero dentro
de estas solo se pudo encontrar un contrato formal en un 12,5% de los nuevos
empleos generados.

Con lo cual se tiene que este programa tampoco tiene incidencias significativas
en la mitigacion de la informalidad laboral de Bucaramanga, pues solo el 12,5%
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de estos nuevos empleos lograron un contrato laboral de tipo formal, lo cual
equivale a solo 24 de los 192 que se pudieron generar'!’.

De esta manera se puede ver en la grafica 10, como a partir del afio 2009, la
informalidad que iba de subida en lo anterior a este afo, empieza a bajar, al igual
que pasa con el desempleo que empieza a bajar a partir del afio 2010. Tanto la
informalidad como el desempleo bajan de manera lenta a partir de los afios 2009 y
2010 respectivamente como respuestas a los diferentes programas mencionados
anteriormente que, si bien no tuvieron una incidencia contundente, no se puede
negar los efectos de estos programas implementados sobre la informalidad
laboral, a pesar de que estos sean pequefios.

Grafica 10. Desempleo y ocupados informales en Bucaramanga 2007-2013
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Por otro lado, como se ve en la grafica 11, la poblacién econ6micamente activa
crece abruptamente en el afio 2009, ocasionando consigo cierta congestién en el
mercado laboral que termina dando como resultado el aumento de los ocupados
informales, dado que el empleo, es decir la poblacion ocupada, crece de manera
continua hasta el afio 2010, se puede decir que estas personas que aumentaron
las cifras de la poblacion ocupada entraron en el sector informal. Este
comportamiento de las cifras de la poblacion econbmicamente activa y de la
poblacién ocupada de la ciudad genera trabas en la realizacién con éxito de los
programas implementados por el IMEBU vy la Alcaldia de Bucaramanga.

" Ibid., p. 45.
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Gréfica 11. Poblacién econdmicamente activa y poblacién ocupadainformal
en Bucaramanga 2007-2012

700 - 602 599
i 497 —
oo 482 — A
508 543 519 529
400 -
453 338
300 - 405 Jss 326 308 304
200 - #2s e  —IF L—0
225
100 180 198 182 205 211
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
=®=Qcupados =#=Formales Informales =>¢=Poblacién econémicamente activa

Fuente: Gran Encuesta Integrada de Hogares — DANE

Se tiene entonces que los programas implementados en el periodo 2008-2011 en
cuanto a creacion de empleo y fomento empresarial, no tuvo gran impacto en las
cifras de informalidad laboral de Bucaramanga, esto debido a que dentro de estos
programas fue muy poco lo relacionado a incentivar plazas de trabajo formal, se
buscé aumentar el trabajo, sin tener en cuenta de que tipo, sumado a esto el
comportamiento de la poblacién econdmicamente activa se presenta como un
obstaculo para la mitigacion de la informalidad, demostrandose en que a pesar de
que los ocupados crecian en numero los ocupados formales disminuian, con lo
cual los empleos que se estaban generando eran de caracter informal.

En lo que respecta a las politicas publicas dirigidas a la poblacién de vendedores
ambulantes son implementadas bajo el mismo enfoque del plan de desarrollo
2004-2007, en el cual se piensa desde la recuperacion del espacio publico mas no
desde las caracteristicas del mercado laboral que generan el fendmeno. Al igual
que en el periodo 2004-2007, la meta relacionada a las adjudicaciones de locales
para los vendedores ambulantes reubicados muestra resultados negativos en su
cumplimiento, adjudicando solo el 20% de los locales propuestos. Con lo cual se
sigue estimando que la incidencia de este tipo de politicas publicas, bajo el
enfoque dado en estos planes de desarrollo, solo se trata de movilizar al
comerciante informal de la calle a un local comercial, con lo cual mejora sus
condiciones laborales, pero no es suficiente para salir de la condicion de informal.

Con relacion a las politicas de derechos laborales, solo se implemento la
realizacion de un manual sobre la liquidacién de las cesantias, con lo cual no se
incide realmente sobre la informalidad laboral y por Ultimo, en lo que respecta a las
politicas de regulacion tributaria solo se menciona dentro del plan de desarrollo
2008-2011 la meta de reducir las empresas informales pero no se encontré un
programa implementado dirigido a flexibilizar las regulaciones tributarias, solo se
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establecio un incentivo fiscal del 10% por el pago de los impuestos de manera
oportuna.

5.3.3. Conclusion del analisis de la implementacion y los resultados. Tres
tipos de politica publica se implementaron en relacién a varios factores que se
encuentran dentro de la discusion de la informalidad laboral, estos factores fueron:
vendedores ambulantes; generacion de empleo y empresas; y la regulacion
tributaria. Estas tres no lograron tener una incidencia significaba sobre la
informalidad laboral, sin embargo, no se afirma que no tuvieran ninguna
incidencia, se pueden resaltar entonces algunas de estas que han sido
identificadas en el presente analisis:

e Las tasas mas bajas de informalidad laboral se hallan en el afio 2007, afio en
el cual se expiden varios incentivos tributarios, como la exencion en el pago de
impuesto de industria y comercio o del impuesto predial y en el cual también la
poblacién econdmicamente activa llega sus cifras mas bajas en todo el periodo
estudiado.

e E| trabajo realizado por el IMEBU en el periodo 2004-2007 no fue
suficientemente agresivo, en parte a que solo llevaba dos afos de
funcionamiento, para generar incidencias contundentes en el desempleo y la
informalidad, aun asi, gracias a sus programas de crédito, fomento y
sostenimiento laboral, logra mantener a la poblacién ocupada formalmente en
aumento, frente a la caida de la poblacion ocupada en la informalidad en el
mismo periodo.

e La baja progresiva de la tasa de informalidad del periodo 2005- 2007 se le

atribuye entonces a:

La disminucién de la poblacién econémicamente activa

Los esfuerzos por parte del IMEBU por medio de distintos programas de

fomento empresarial y generacion de empleo.

3. Los incentivos tributarios, con condiciones claras en cuanto a cuantos empleos
de contrato directo se deben generar para acceder a ellos.

e Los programas dirigidos a la reubicacién de los vendedores ambulantes no
representan una accion dirigida a mitigar la informalidad laboral ya que consigo
no traen programas de seguimiento a las condiciones en las que laboran estas
personas, como se evidencia en los planes de desarrollo del periodo estudiado
la motivacion principal para estas politicas son el despeje del espacio publico
sin tener en cuenta en ningun momento las caracteristicas propias de la
informalidad. Por lo tanto, la Unica incidencia que estas politicas tienen sobre la
informalidad son las de movilizar de la calle a un local comercial a los
comerciantes dentro de la informalidad.

e Es necesario tener en cuenta que el IMEBU desde su creacién ha empezado
un proceso en el cual, cada vez mas fortalecido, genera diferentes programas
para incidir de manera positiva en el mercado laboral. De esta manera se crea
en el 2002, pasa por un proceso en el cual estudia el mercado laboral y lleva a
cabo programas pequefios en el periodo 2004-2007, hasta llegar al periodo

N =
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2008-2011 donde se posiciona como una entidad clave en la realizacion de los
diferentes programas dirigidos a incidir en el mercado laboral.

En el periodo 2008-2011 se incide en la informalidad laboral por medio de los
programas llevados a cabo en coordinacién con el IMEBU, esta incidencia es
minima debido a los siguientes factores:

El aumento de la poblacién econbmicamente activa.

No se exige que los puestos laborales generados en los programas sean de
contrato formal

Aumento del desempleo de manera rapida en el periodo 2008-2010.
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6. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Luego de realizar el andlisis del capitulo anterior podemos responder a la pregunta
base de este trabajo: ¢De qué manera las politicas publicas aplicadas en los
periodos comprendidos por los mandatos de los alcaldes Honorio Galvis y
Fernando Vargas y formuladas en sus respectivos planes de desarrollo municipal,
del 2004 al 2007 y del 2008 al 2011 respectivamente, incidieron en la informalidad
laboral de Bucaramanga?

Podemos decir entonces que la politica publica del periodo 2004-2011 incidi6é en la
informalidad laboral por medio de tres tipos de acciones, las cuales se pueden
separar en: reubicaciéon de los vendedores ambulantes; programas de generacion
de empleo y empresa; e incentivos tributarios. Estas tres formas a su vez no
logran incidir en la informalidad de manera contundente, por lo cual poco o nulos
son los resultados positivos de estas.

Por su parte, las politicas publicas de reubicacion de los vendedores ambulantes
incidieron en la informalidad laboral en tanto que por medio de estas se mejoraba
las condiciones laborales de los comerciantes informales, trasladandolos de la
calle a un local comercial y librandolos de todas las consecuencias que tiene
trabajar a la intemperie. Aun asi, estas medidas se basan en cambiar de sitio de
trabajo al informal y esto no es suficiente para la formalizacién del comerciante,
teniendo pocos resultados positivos, en cuanto a la proteccién del espacio publico,
al ser medidas no estructurales ante un tema de complejidad estructural.

Los programas de fomento empresarial y generacién de empleo se llevan a cabo
principalmente por el IMEBU, esta entidad inicia operaciones en el afio 2002 con
lo cual no representa mayor generacion de programas decisivos sobre el mercado
laboral en el periodo 2004-2007, periodo de estudio y programas pequefios, pero
para el periodo 2008-2011 toma relevancia en la implementacién de los programas
guiados al fomento empresarial y la generacion de empleo. Es entonces en el
periodo 2004-2011 en el cual estos programas logran incidir sobre la informalidad
de manera minima, pues a la mitad del periodo, 2009-2010, se llegan a las cifras
mas altas tanto de informalidad como de desempleo presentes en nuestro periodo
de estudio, debido a un aumento en la poblacién econdmicamente activa.

Por dltimo, las medidas que mas incidieron en la informalidad laboral fueron los
incentivos tributarios, para fomentar el establecimiento de empresas y la
generacion de trabajo, establecidos en el afio 2007 por la alcaldia de Honorio
Galvis, es precisamente en este afio en el cual las tasas de informalidad bajan al
puntaje mas bajo de todo nuestro periodo de estudio. Cabe resaltar que se
establecian condiciones precisas sobre qué tipo de empleo se queria, contrato
directo, y que el minimo de plazas de trabajo, 300 o 600 dado el caso, con lo cual
son empresas de tamafio considerable y que para acceder a la exencion del pago
de ciertos impuestos debe a su vez tener el cumplimiento de las regulaciones,
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tanto tributarias como laborales, al dia. Con las condiciones anteriores se
aseguraba que tanto el trabajo como la empresa que se establezcan sean
formales, provocando las tasas méas bajas de informalidad y de desempleo de
nuestro periodo de estudio en los afios 2007 y 2008 al encontrarse con una
poblacién econbmicamente activa en disminucion.

Con lo cual se tiene que las politicas de reubicacion de los vendedores
ambulantes solo incidieron sobre la informalidad en que trasladaban al
comerciante informal de la calle a un local, sin incidir estas politicas en las tasas
de informalidad laboral. Los programas de fomento empresarial y generacion de
empleo incidieron de manera minima sobre las tasas de informalidad y por Ultimo
los incentivos tributarios generaron una incidencia mayor sobre la informalidad, en
tanto que establecié condiciones especfficas del trabajo a generar. Por Ultimo, se
expondran otras conclusiones y recomendaciones a las que hemos llegado en la
realizacion del presente trabajo:

e La discusion en torno al problema de la informalidad laboral ha estado
condicionada a la forma en que este fue identificado por primera vez, lo cual
fue por medio de los vendedores ambulantes. Lo anterior no ha permitido que
se estructure un programa especialmente dirigido a la informalidad laboral en
los planes de desarrollo de Bucaramanga, al afio 2011.

e Hay una continuidad en las politicas dirigidas a la reubicacion de los
vendedores ambulantes desde finales de los afios sesenta hasta el afio 2011.

e La falta de un programa dirigido exclusivamente a la informalidad laboral dentro
de los planes de desarrollo es un obsticulo a la accion directa del gobierno en
el problema. Dejando un vacio de politica que es llenado por acciones dirigidas
a mitigar otras problematicas como el desempleo, la congestion vial y la
evasion de impuestos.

¢ Reiteradamente se ha atacado en diferentes programas dentro de los planes
de desarrollo, consecuencias directas de la informalidad, como en el caso de
los vendedores ambulantes y la evasién de impuestos, sin llegar al origen,
cabe resaltar que el fuerte interés de las administraciones por dirigir su accién
al desempleo, una de las principales causas de la informalidad, pero no la
anica.

e Se recomienda el desarrollo e implementacion de programas dirigidos a la
vigilancia del cumplimiento pleno de los derechos laborales estipulados por la
Constitucion Politica de Colombia, en los cuales indices como el de la
informalidad laboral estén en el centro de la discusion.

e Se ve una continuidad en la importancia del desempleo en los planes de
desarrollo y consigo una continua implementacién de programas por parte del
IMEBU desde su creacion en el afio 2002.

e Si bien los programas de empleo y generacion de empresa no logran incidir de
manera contundente la informalidad laboral, estos constituyen un avance en
materias de andlisis y formulacién de politicas sobre el mercado laboral.
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Se recomienda que el concepto de trabajo digno se tome a cabalidad con la
teoria dentro de tales programas, es decir, relacionado con los derechos de los
trabajadores estipulados por la ley, los cuales los hace garantes de
prestaciones sociales, proteccion social, salud, ingresos dignos y demas
condiciones que permitan mejorar su calidad de vida, para que los trabajos
generados en dichos programas sean de tipo formal.

Es necesario garantizar la participacion de todos o de la mayoria de los actores
sociales involucrados en la politica publica para su formulacion que permita
agrupar las diversas manifestaciones de trabajadores informales, esto por
medio de la mejora de los niveles de sindicalizacién de estos trabajadores.

Se recomienda seguir fortaleciendo la discusion en torno a la informalidad
laboral, alimentando los planes de desarrollo con trabajos académicos tanto de
la ciudad como internacionales. Asi, mismo seguir apoyando los centros de
investigacion o terceras entidades que vigilen el mercado laboral para que se
encarguen de enriquecer el disefio e implementacion de la politica de trabajo
formal.

En términos generales se tiene que la politica publica del periodo de estudio
2004-2011 no tiene mayor incidencia en los indices de la informalidad laboral,
donde el punto mas bajo de esta fue en el afio 2007 con un 49,27%, por lo
tanto, resulta ser ineficiente, en gran parte porque el problema no se visualiza
de manera explicita en los planes de desarrollo, alcanzando este solo un
nombramiento implicito dentro del plan de desarrollo 2008-2011.

Al comparar los resultados de las dos administraciones se tiene que la
administracion de Honorio Galvis (2004-2007), pudo incidir en las tasas de
informalidad y desempleo de manera mas contundente que la administracion
de Fernando Vargas (2008-2011), al alcanzar las tasas mas baja de
informalidad y de desempleo del periodo de estudio, pero no se puede dejar
atras que gran parte de esto se debe al comportamiento de las cifras de la
poblacién econémicamente activa.

Se presenta una continuidad en las politicas de reubicacion de vendedores
ambulantes, desde los afios sesenta y desde el afio 2002 se presenta una
continuidad en el desarrollo de programas de fomento empresarial y de empleo
en coordinacion con el IMEBU, entidad creada en ese afio.
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