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Resumen

El objetivo de este estudio es proponer una focalizacion social
para las politicas sociales en la ciudad de Bogotd4, Colombia, que
reconozca el papel que juega el territorio en la permanencia, pro-
duccion y desarrollo de las desigualdades. Para ello, se realiza un
analisis e interseccion de fuentes de informacion generadas por
entidades estatales. Con base en estas fuentes, se construye una
matriz de vulnerabilidad territorial que sustenta una propuesta
de focalizacion de la politica social del distrito en 224 barrios ca-
tastrales. Esta propuesta de focalizacion presenta elementos que
orientan la politica social del Distrito Capital a largo plazo, buscan-
do focalizar las respuestas intersectoriales y articuladas, ademas
de permitir identificar a corto, mediano y largo plazo la eficiencia
y eficacia de la accion del Estado en los territorios y poblaciones
intervenidas.

Palabras clave: desigualdad, Estado, focalizacién, politica social, terri-
torio, vulnerabilidad.
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Preliminary Proposal for
Territorial Targeting in the
Implementation of Social Policy
in Bogota

Abstract

The objective of this study is to propose a so-
cial targeting approach for social policies in
the city of Bogotd, Colombia, that recognizes
the role that territory plays in the permanence,
production, and development of inequalities.
To achieve this, an analysis and intersection
of information sources generated by state en-
tities are conducted. Based on these sources, a
territorial vulnerability matrix is constructed,
which supports a proposal for targeting the
social policy of the district in 224 cadastral
neighborhoods. This targeting proposal pres-
ents elements that guide the social policy of
the Capital District in the long term, aiming to
focus intersectoral and articulated responses,
as well as allowing the identification in the
short, medium, and long-term of the efficiency
and effectiveness of the State's actions in the
intervened territories and populations.

Keywords: inequality, State, targeting, social policy,
territory, vulnerability.

Proposta preliminar de
focalizacao territorial para a
aplicacao da politica social em
Bogota

Resumo

O objetivo deste estudo ¢ propor uma focaliza-
¢do social para as politicas sociais na cidade de
Bogot4, Colombia, que reconheca o papel que
o territério desempenha na permanéncia, pro-
ducao e desenvolvimento das desigualdades.
Para isso, é realizada uma analise e cruzamento
de fontes de informacdo geradas por entidades
estatais. Com base nestas fontes, constroi-se
uma matriz de vulnerabilidade territorial que
sustenta uma proposta de focalizagdo da politi-
ca social do distrito em 224 bairros cadastrais.
Esta proposta de focalizagdo apresenta elemen-
tos que norteiam a politica social do Distrito
Capital no longo prazo, procurando focar as
respostas intersetoriais e articuladas, além de
permitir identificar a eficiéncia e eficicia da
acdo do Estado, em curto, médio e longo prazo,
nos territdrios e populagdes intervencionadas.

Palavras-chave: desigualdade, Estado, focalizagdo,
politica social, territério, vulnerabilidade.



Introduccién

La asignacion de recursos y el accionar del Es-
tado en el territorio nacional y, particularmen-
te, en Bogota se encuentran con dos realidades:
limitados recursos y capacidad operativa del
Estado y una priorizacion poblacional que varia
con cada gobierno. Por ejemplo, el Plan Distrital
de Desarrollo (pDD) 2020-2024: Un nuevo contrato
social y ambiental para la Bogotd del siglo xxI esta-
blece como meta ampliar la inclusion social y
productiva, en especial, en mujeres y jovenes.
En el documento se asume que la ciudadania, las
empresas y el Estado gestionan y distribuyen los
costos y beneficios de la aglomeracion territorial
de Bogota-Region (Concejo de Bogotd, 2020).

Ahora, la intervencion del Estado y, en parti-
cular, la politica social distrital, entendida como
las acciones que buscan “la integracion social
de las personas, las familias y las comunidades,
con especial atencion para aquellas que estan
en mayor situacion de pobreza y vulnerabili-
dad” (Secretarfa Distrital de Integracion Social,
2015, parr. 1), requieren el establecimiento de
criterios que permitan focalizar su accionar de
manera efectiva. A modo de muestra, durante
las cuarentenas adelantadas en el Distrito por la
pandemia coviD-19 y ante las crecientes nece-
sidades en la ciudad, la administracion distrital
decidi6 enfocar la entrega de alimentos para pre-
paracion en los hogares utilizando como criterio
el indice de pobreza multidimensional. La ayuda
concentro6 sus esfuerzos en el decil 10, basado
en datos proporcionados por el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE),
(2018). Ademas, se tuvieron en cuenta los 100
barrios priorizados por la estrategia de pobreza
de la Secretaria Distrital de Integracion Social
(spis) asi como las alertas tempranas generadas
por la Defensorifa del Pueblo.

Como resultado de esta experiencia y ante la
necesidad de fortalecer los criterios territoriales
de abordaje de la politica social en el Distrito,
en el presente articulo se plantea un criterio de
focalizacion que valore los elementos de distri-
bucion espacial de las necesidades identifica-
das en los territorios y que concentre recursos,
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esfuerzos y estudios en esos territorios. Por tan-
to, el objetivo es elaborar una propuesta prelimi-
nar de focalizacion territorial de la politica social
en el Distrito Capital de Colombia que recoja los
elementos que en esa direccion se han construi-
do y a los que se tuvo acceso. Con esta propues-
ta también se pretende disponer de un enfoque
que asuma los elementos que las propias entida-
des definen para avanzar en estudios de impacto
de politicas sociales espacializadas.

En un primer momento, se lleva a cabo una
revision conceptual, seguida del analisis de las
fuentes propuestas para la focalizacion terri-
torial, las cuales incluyen las representaciones
cartograficas realizadas en estos documentos.
Con estos insumos, se presenta una propuesta
de tabulacion de la informacion recolectada,
que se sintetiza en 224 barrios que se cruzan
con la informacioén oficial del Distrito en mate-
ria catastral para preparar un mapa propuesta
de intervencion social con enfoque territorial.
Finalmente, se plantean algunas conclusiones
y recomendaciones para continuar desarro-
llando este tema que busca orientar la acciéon
del Estado en materia de politica social en Bo-
gotd y esbozar una metodologia para los de-
mas entes territoriales que se enfrentan a la
misma realidad.

Marco teérico

Valorar el papel que juega el territorio en la
permanencia, produccion y desarrollo de las
desigualdades y, por ende, de la vulnerabilidad
social implica comprenderlo como “una 'cons-
truccion social' que trasciende los aspectos
fisicos-geograficos que constituyen su base, in-
corporando ademas muy centralmente a la po-
blacion y a las comunidades, junto a elementos
de intervencion humana que se ‘instalan’ en éI”
(Yanez y Mufoz, 2018, p. 99). Se trata de un es-
pacio que se construye socialmente y que, como
resultado de la produccion humana, responde a
las condiciones de clase en que se inserta y a las
subjetividades presentes tanto de la dimension
de identidad individual como de la social que lo
constituyen y reproducen (Czytajlo, 2017).
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Priorizar criterios territoriales en la focali-
zacion de las politicas publicas es reconocer el
rol del espacio en la produccién y reproduccion
de desigualdades. Como lo expone la Cepal, “‘el
lugar importa’, no da lo mismo nacer o vivir en
cualquier territorio, puesto que este influye
en forma importante en la distribucion de las
oportunidades de bienestar” (Cepal, 2016, p.
61). Esta valoracion ha estado inmersa en los
diferentes estudios y andlisis de la realidad la-
tinoamericana, nacional y distrital, como los de
Lauchlin Currie (citado en Zuluaga, 2003) a me-
diados del siglo xx y en estudios de segregacion
mas contemporaneos, como el de Francisco Sa-
batini (2006) o Alfonso Roa (2012).

Siguiendo el estudio de Sabatini (2006, p.
31) para el Banco Interamericano de Desarro-
llo, la perspectiva de enfoque territorial social
implica el reconocimiento de los ejercicios es-
paciales que involucran la segregacion como un
fenémeno que puede ser analizado y atendido
desde las politicas publicas. Estos deben invo-
lucrar una coordinacion territorial de servicios
y programas sociales y la promocién de los ba-
rrios sujetos a intervencion, con el fin de hacer
frente a los estigmas territoriales y a las estruc-
turas delincuenciales que los explotan. Se trata
de intervenciones espaciales multisectoriales
que fortalecen el tejido social y estimulan el
arraigo y la identidad, al tiempo que previenen
o combaten la formacién de estigmas.

El componente espacial es fundamental para
abordar de manera efectiva los territorios. Es
solo a través de este que invita a reconocer los
actores que los construyen socialmente para po-
der activarlos y considerarlos como sujetos de
derecho. Esto posibilita la construccién de en-
tornos seguros y protectores; lo que en la nueva
agenda urbana (Organizaciéon de las Naciones Uni-
das, 2017) se ha denominado “una ciudad para
todos”. Recogiendo la valoraciéon de la Cepal
(2016), se trata de entender que,

considerar la dimensién territorial en la poli-
tica social es una oportunidad para gestionar
de manera integral, coordinada y sinérgica las
politicas sociales en las distintas localidades

de un pais. Asi, las estrategias de desarrollo in-

clusivo que se puedan generar en el territorio
son también un eje fundamental para avanzar
en la superacion de las distintas dimensiones
de la desigualdad. (p. 75)

Con la inclusion de la dimension territorial
en la focalizacion de la politica social se busca
avanzar en la consideracion de externalidades
positivas que trascienden a los individuos y sus
nucleos familiares y en las implicaciones deriva-
das de las intervenciones estatales en entornos
sociales que van mas alla de la escala remitida al
nucleo familiar.

Para el caso de Colombia, si bien la focaliza-
cion del gasto social se encuentra en el marco
de la Ley 715 del 2001 (Congreso de la Repu-
blica de Colombia, 2001) y fue modificada por
la Ley 1176 de 2007 —cuyo articulo 94 concibe
la focalizaciéon como “el proceso mediante el
cual, se garantiza que el gasto social se asigne
a los grupos de poblaciéon mas pobre y vulne-
rable” (Congreso de la Republica de Colombia,
2007)—, la accion del Estado se ve materializada
a través de los planes de desarrollo estableci-
dos para cada periodo de gobierno y su relacion
con las politicas publicas vigentes y los progra-
mas y proyectos que de estos se deriven. Por
tanto, si se entiende que la focalizacion es el
instrumento bésico para lograr que la politica
social llegue efectivamente a los grupos pobla-
ciones definidos, se valora el papel que juega la
implantacion optima de esta focalizacion.

Sin embargo, aunque la orientacién de la
focalizacion esta normatizada y los planes de
desarrollo e incluso las politicas publicas pue-
den definir la accion de la focalizacion a escala
local o distrital, la realidad evidencia que cada
sector con injerencia en la politica social o ca-
pacidad de movilizar recursos ptblicos establece
sus propios criterios, los cuales obedecen a sus
propias concepciones, enfoques e intereses. De
acuerdo con André-Noél Roth (2002), a pesar de
que el objetivo del Estado es perpetuar las rela-
ciones de produccion existentes, cuenta con di-
ferentes grados de autonomia que se derivan de
las relaciones de clases que se manifiestan en él.
Esto permite postular e incluso desarrollar poli-
ticas publicas y enfoques de estas en diferentes



grados y escalas segtn las capacidades de mo-
vilizacion de los diversos actores politicos que
logran incidir en el Estado. La disputa y confron-
tacion de puntos de vista y orientaciones que
se desprenden de grupo de interés no solo se
hace manifiesta en la lucha electoral en un con-
texto de democracia representativa, sino que
trasciende a la configuracion de las prioridades
definidas en un gobierno en ejercicio.

Al analizar los diferentes criterios de foca-
lizacion territorial en el ambito distrital rela-
cionados con la politica social, se promueve un
didlogo entre los grupos de interés presentes
en los documentos técnicos producidos por los
diferentes sectores. Esto permite plantear una
focalizacion territorial que busque concentrar
los esfuerzos distritales publicos y la capacidad
instalada en estos territorios, con miras a supe-
rar condiciones de vulnerabilidad social y llevar
a cabo seguimientos interseccionales e intersec-
toriales a los resultados de esa intervencion.

Finalmente, vale la pena mencionar que, si
bien el campo de la politica social abarca todos
los aspectos humanos y puede interpretarse de
diversas maneras en la disciplina cientifica que
involucra, para efectos de este estudio se refie-
re a garantizar los niveles y recursos materiales
para la existencia digna (o que se denomina
bienestar social) y promover el fomento a la
realizacion personal del ser humano con miras
a alcanzar justicia social (Fernandez Riquelme y
Caravaca Llamas, 2011). Estos elementos con-
densan el accionar del Estado en materia social
y son sustento de la aplicacion de criterios de
focalizacion territorial.

Bogota, organizacion
administrativa y de politica
social

Colombia es definida en el articulo primero de la
Constitucion Politica como un
Estado social de derecho, organizado en forma
de republica unitaria nacional, descentralizada,
con autonomia de sus entidades territoriales,

democratica, participativa y pluralista, funda-
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da en el respeto de la dignidad humana, en el
trabajo y la solidaridad de las personas que la
integran y en la prevalencia del interés general.
(Congreso de la Republica de Colombia, 1991,
art. 1)

Administrativamente, se divide en 32 depar-
tamentos y 1123 municipios. De estos ultimos,
cinco son catalogados como entidades territo-
riales de administraciéon especial (Bogota y las
ciudades puerto: Cartagena, Barranquilla, Santa
Marta y Buenaventura). Ademas, el pais cuenta
con entidades territoriales indigenas y territo-
rios colectivos adjudicados a comunidades afro-
colombianas en el Pacifico.

La ciudad de Bogotd, catalogada como Dis-
trito Capital, alberga a mas de siete millones de
habitantes, segtin datos del Censo nacional de po-
blacion y vivienda 2018 (DANE, 2018). Su estructura
administrativa se compone de 20 localidades,
cada una con su respectiva alcaldia menor (de-
signada por el alcalde mayor) y una Junta Admi-
nistradora Local (elegida por voto popular). Estas
localidades se organizan en Unidades de Planea-
miento Zonal (UPz) y barrios, como unidad base
de actuacion local. En total, la ciudad cuenta con
1922 barrios oficiales, ademas de veredas y co-
rregimientos en las 4reas rurales de la ciudad,
principalmente en las localidades de Sumapaz,
Ciudad Bolivar y Usme.

La entidad encargada de la politica social es
la Secretarfa Distrital de Integracion Social, y su
misién consiste en

la formulacién e implementacion de politicas
publicas poblacionales orientadas al ejercicio
de derechos, ofrece servicios sociales y pro-
mueve de forma articulada, la inclusion social,
el desarrollo de capacidades y la mejora en la
calidad de vida de la poblacién en mayor condi-
cion de vulnerabilidad, con un enfoque territo-
rial. (Secretaria Distrital de Integracion Social,
2019)

El rol de la Secretaria Distrital de Integra-
cion Social, como entidad encargada del sector,
se entrelaza con la labor de otras entidades del
Distrito que intervienen en el territorio y que
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repercuten de manera directa en la materiali-
zacion de los derechos de la ciudadania. Es de
resaltar el papel desempenado por la Secretaria
Distrital de Seguridad, Convivencia y Justicia, la
cual lidera los servicios de emergencias para ga-
rantizar el ejercicio de los derechos y libertades;
las secretarias de Salud y Educacion y la secre-
tarfa Distrital del Habitat, que lidera la formu-
lacion e implementacion de politicas de gestion
del territorio urbano y rural.

Esta intersectorialidad de la politica social
resulta valiosa a la hora de proyectar una pro-
puesta de intervencion con enfoque territorial,
ya que cada sector, a pesar de pertenecer a una
misma estructura de gobierno, plantea su propia
focalizacion siguiendo sus dinamicas particula-
res asi como las estructuras de poder inmersas
en su configuracion y los grupos de presion con
injerencia en la toma de decisiones. Es justa-
mente este reconocimiento de la diversidad de
enfoques y perspectivas en una misma adminis-
tracion en disputa lo que lleva a plantear una
propuesta de focalizacion territorial que recoja y
articule estas visiones, con miras a plantear una
propuesta que no solo recoja las perspectivas
existentes, sino que se fortalezca de las mismas
para configurar una intervencion social que ar-
ticule las acciones sectoriales del Distrito en el
territorio.

Fuentes documentales para la
construccion de la propuesta de
focalizacién territorial

Al hacer una revision de la intervencion terri-
torial de las entidades del Distrito Capital, se
encuentran diversas propuestas de focalizacion
que buscan priorizar la atencion social a dife-
rentes areas en Bogotd, sin presentarse un dia-
logo que articule esos procesos de definicion e
intervencion. Por tanto, el ejercicio que aqui se
propone recoge las focalizaciones territoriales
en la administracion distrital y a las que se tuvo
acceso, para generar un tnico mapa de focali-
zacion territorial que priorice y articule la in-
tervencion del Estado en Bogota. Las entidades

definidas como fuentes para la propuesta de
focalizacion territorial son aquellas que se rela-
cionan con la politica social distrital y cuentan
con documentos técnicos accesibles que in-
cluyen los determinantes territoriales para dar
respuesta a las vulnerabilidades sociales identi-
ficadas. Estas entidades son:

« Secretaria Distrital de Seguridad, Conviven-

cia y Justicia

» Secretaria de Educacion del Distrito

» Secretaria Distrital del Habitat

» Secretaria Distrital de Integracion Social

+ Defensoria del Pueblo

De estas entidades se desprenden los do-

cumentos base de la propuesta de focalizacion
territorial que se describen a continuacién y que
busca exponer una metodologia para recoger los
documentos técnicos que producen las adminis-
traciones de manera desarticulada y brindar una
herramienta que consolide la informacion que el
propio Gobierno genera.

Plan Integral de Seguridad
Ciudadana, Convivencia y Justicia
(p1sccy) de Bogota 2020-2024

El documento fue construido por la Secretaria
de Seguridad, Convivencia y Justicia. Este plan
contiene las responsabilidades, estrategias y ac-
ciones que el Distrito tomo durante el periodo
2020-2024 y la apuesta para mejorar la seguri-
dad en calles, el transporte ptblico y las ciclo-
rrutas. El plan contiene las medidas para luchar
contra los delitos sexuales, violencia intrafami-
liar y demas, desde un enfoque de transforma-
cion cultural que busque garantizar el acceso
de los ciudadanos a la oferta distrital en la ma-
teria (Secretaria de Seguridad, Justicia y Con-
vivencia, 2020, p. 20). El informe incluye una
representacion cartografica que espacializa los
delitos de alto impacto en la ciudad (particu-
larmente homicidios); lo cual indica la prioriza-
cion de la accion del distrito en esos territorios.
Esta valoracion, que también es nutrida en el
documento por el Instituto Distrital para la Pro-
teccion de la Nifiez y la Juventud (Idipron), se
condensa en la figura 1.
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Figura 1. Concentracion de homicidios (2019)
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Fuente: elaboracion propia a partir de informacion de la Secretaria de Seguridad, Justicia y Convivencia (2020).

Caracterizacion socioeconémica de
la matricula de Bogota y avances a
nivel nacional

El estudio de Caracterizacion socioeconémica de la
matricula de Bogotd y avances a nivel nacional (Ins-
tituto de Estudios Urbanos, 2019) plantea un
instrumento para la focalizaciéon de programas
sociales denominado indice de pobreza multidi-
mensional para estudiantes de Colombia (IPM-E).
Este documento, ademas de relacionar pobreza
y variables de medios y resultados de la educa-
cion, realiza una cartografia de los colegios en
zonas con mayor indice de pobreza multidimen-
sional y otras variables socioeconémicas, lo cual
permite una priorizacion territorial que tenga en
cuenta la determinante propuesta. Para ello, se
toman como referencia los 100 colegios ubica-
dos en zonas con mayor pobreza multidimensio-
nal. Este insumo se resume en la figura 2.

Pobreza y cambio social en Bogota

Este estudio de la Secretarfa Distrital de Inte-
gracion Social propone un marco de andlisis
para abordar la pobreza, la desigualdad y la in-
clusion social y productiva a escala de ciudad,
ademés de hacer un andlisis detallado de las
series de pobreza y desigualdad en Bogota para
plantear una narrativa del cambio social en la
ciudad. El documento sostiene que los canales
directos para reducciéon de pobreza parecen ser
mas eficaces que los indirectos, lo cual le otorga
relevancia a la politica social por encima de los
resultados derivados de la distribucion de las
ganancias del crecimiento.

El documento trabaja con la unidad de ana-
lisis denominada poligonos de pobreza. Con la
informacién obtenida, cruza 93 barrios o zonas
priorizadas, que, desde esta perspectiva, son
territorios donde se acentda la pobreza, enten-
dida como “el fracaso de las capacidades basi-
cas para alcanzar determinados niveles de vida
minimamente aceptables” (Alcaldia de Bogots,
2019, p. 28).
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Figura 2. Barrios catastrales con colegios con mayor
porcentaje de pobreza multidimensional
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Alertas tempranas de la Defensoria

del Pueblo

El Decreto 2124 del 18 de diciembre de 2017
de la Presidencia de la Republica reglamenta el
sistema de prevencion para la reacciéon rapida
a la presencia y acciones y/o actividades de
las organizaciones, hechos y conductas crimi-
nales que pongan en riesgo los derechos de la

poblacién y la implementacion del Acuerdo final

para la terminacion del conflicto y una paz duradera.

Ademas, este decreto establece las alertas tem-
pranas como el documento de advertencia de

caracter preventivo emitido de manera auténo-
ma por la Defensoria del Pueblo.

En los casos en que la entidad determine
que las circunstancias lo requieren, emitira

Alertas tempranas bajo el rotulo de riesgo in-

minente (art. 15), las cuales serdn remitidas a la
Secretaria Técnica de la Comisién Intersectorial

para la Respuesta Rapida a las Alertas Tempra-
nas (CIPRAT). Una vez recibidas, la CIPRAT las
transmitird de forma inmediata a las autorida-
des nacionales competentes y a las autoridades
territoriales para el cumplimiento de sus fun-
ciones y la adopcion de medidas necesarias de
reaccion rapida (art. 11).

El Sistema de Alertas Tempranas esta dise-
fado para monitorear y advertir las situaciones
de riesgo en las que se encuentre la poblacion
civil por efectos del conflicto armado interno.
Asimismo, el sistema busca promover la acciéon
de prevencion humanitaria con el animo de
proteger y garantizar los derechos fundamen-
tales de las personas, lo cual lo convierte en
fuente relevante de la focalizacién territorial
de la politica social y del enfoque expuesto en
el documento actual. Por tanto, y reconociendo
que estas alertas cambian en el tiempo, se asu-
me como base las siguientes:



+ Alerta temprana 022-2020: expone una
situacion de riesgo que vulnera los Dere-
chos Humanos (DD.HH.) y las infracciones
al Derecho Internacional Humanitario (DIH)
de los habitantes de las siguientes upz: Ver-
benal, La Uribe, San Cristébal Norte y To-
berin (localidad de Usaquén), ubicadas en
la ciudad de Bogota (Defensoria del Pueblo,
2020).

» Alerta temprana 023-19: identifica la po-
blaciéon en situacion de riesgo y realiza un
mapeo en las siguientes localidades: Ciudad
Bolivar, Kennedy y Bosa de la ciudad de Bo-
gota, especificamente en las upz de Arbori-
zadora (UPz 65), Ismael Perdomo (Upz 69),
Jerusalén (upz 70), El Tesoro (uprz 68), Lu-
cero (UPz 67) y San Francisco (UPzZ 66), asi
como en los corregimientos de Mochuelo y
Quiba, en Ia localidad Ciudad Bolivar; Las
uUPz Timiza (UpPz 48), Calandaima (urz 79),
Corabastos (uprz 80), Patio Bonito (uprz 82),
Gran Britalia (Upz 81) y Las Margaritas (UpPz
83) en la localidad de Kennedy; y en la loca-
lidad de Bosa, las urz Bosa Occidental (urz
84), Central (uprz 85), El Porvenir (UPz 86),
Tintal Sur (upz 87) y la vereda de San Ber-
nardino. La poblacidn en situacion de riesgo
incluye personas estigmatizadas socialmen-
te, lideres y lideresas de organizaciones
sociales, comunales, culturales, comunita-
rias y de poblacion desplazada. También
incluye campesinos, indigenas, afrodescen-
dientes y comunidad ROM; comerciantes,
transportadores, docentes y estudiantes;
miembros de movimientos sociales y am-
bientales; miembros de partidos politicos
en oposicion, principalmente del Partido
Fuerza Revolucionaria Alternativa del Co-
mun (FARC), y excombatientes de las FARC-
EP (Defensoria del Pueblo, 2019a).

« Alerta temprana 046-19: advierte sobre 67
barrios que participan dentro de los corre-
dores de movilidad y zonas de control uti-
lizadas por grupos de delincuencia locales
articulados, cooptados o tercerizados por
grupos armados ilegales (GAI), en particular
las autodenominadas AGc (Autodefensas
Gaitanistas de Colombia) y el ELN (Ejército

Inti Mesias Barrea

de Liberacion Nacional). Esto implica que
son zonas vulnerables al desarrollo de ac-
tividades delictivas como sicariato, venta
de estupefacientes, imposicion de tributos
ilegales, cobros por uso del espacio publi-
co, reclutamiento forzado, entre otras (De-
fensoria del Pueblo, 2019, p. 11), las cuales
afectan especialmente a los jovenes de los
territorios advertidos. En esta Alerta tem-
prana se incluyen los barrios de las upz Sa-
bana y Santa Isabel (Los Martires), Ciudad
Montes y Zona Industrial (Puente Aranda) y
el Barrio Egipto en la localidad de la Cande-
laria (Defensoria del Pueblo, 2019b).

« Alerta temprana 086-18: advierte sobre el
riesgo que corre una poblacién aproximada
de 1 021630060 habitantes de las localida-
des de San Cristobal, Usme y Rafael Uribe
Uribe. Dentro de estas, algunos sectores
poblacionales se han visto afectados por la
accion de integrantes de grupos armados ile-
gales y de delincuencia organizada presentes
en la ciudad (Defensoria del Pueblo, 2018).

« Alerta temprana 010-2021: advierte sobre
el riesgo generado por los corredores de
movilidad utilizados por grupos armados
ilegales para dinamizar economias ilega-
les, entre otras fuentes de financiacién. La
comision de delitos de alto impacto afec-
ta a las comunidades de diez localidades
del Distrito Capital y doce municipios del
departamento de Cundinamarca. La alerta
temprana subsume las siguientes alertas:
AT 086-2018, AT 023-2019 y AT 022-2020.
Se mantienen independientes y vigentes
los escenarios de riesgo advertidos median-
te la alerta temprana AT 046-2019 (Defen-
soria del Pueblo, 2021).

Poligonos de monitoreo de la
Secretaria Distrital del Habitat

Finalmente, la dltima base usada fue la genera-
da por la Secretaria Distrital del Habitat y adop-
tada por la Secretaria Distrital de Integracion
Social como insumo en el proceso de atencion
a la emergencia provocada por la pandemia co-
vID-19. Este ejercicio indica las manzanas que
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corresponden a una ocupacion de poligonos de
monitoreo donde se han identificado condicio-
nes de vulnerabilidad y pobreza de la ciudad.
Se da prioridad a los sectores con mayor pre-

(O]

sencia de ocupaciones provisionales (en mate-

100 . , .

riales como lata, cartén, madera, polisombra).
c ., ;
0 La seleccion se resume en la figura 3 (Secretaria
P Distrital del Habitat, 2020).
=
3]
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La informacién recopilada y disponible fue
la base para la identificacion de los barrios catas-
trales de la propuesta preliminar de focalizacion
de la politica social. Se cruzaron las determinan-
tes mencionadas por cada documento fuente.
Con base en esta informaciéon se desarrolla la
propuesta sintesis que se presenta en el siguien-
te apartado.

Figura 3. Poligonos de monitoreo de la Secretaria del Habitat
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Propuesta preliminar de
focalizacion territorial

La propuesta preliminar de focalizacion terri-
torial aqui planteada parte de identificar los
barrios referenciados en los documentos base.
Para tal fin, se tom6 como fuente oficial de infor-
macion catastral la Infraestructura de Datos Es-
paciales para el Distrito Capital (IDEcA) (s. f.) y se
referenciaron las capas de los barrios catastrales.
Si bien en la practica la informacién consignada
no coincide a plenitud con la realidad territorial’,
esta sigue siendo la fuente oficial mas fiable a la
hora de establecer ejercicios que impliquen refe-
renciacion cartografica en el territorio. Las capas
usadas fueron MrR_09_20.gpkg; MR_09_20 Loca;
UPZ: MR_09_20 upz; y de referencia catastral de
barrios MR_09 20 SCat?.

El cruce de analisis espacial propuesto plan-
tea la focalizacion territorial de la politica social
en 224 barrios catastrales de 15 localidades de
Bogotd que se encuentran en las condiciones
mas altas de vulnerabilidad y riesgo social. De
los 224 barrios catastrales establecidos, 141 se
incluyen en dos documentos de referencia (dis-
tribuidos en 15 localidades); 62, en tres (con-
centrados en 11 localidades); 20, en cuatro (7
localidades) y 1 en la totalidad de documentos
usados como fuente para el ejercicio de focali-
zacion territorial propuesto (ubicado en la loca-
lidad de Ciudad Bolivar).

El resultado de la propuesta de focalizacion
arrojo que la mayor cantidad de sectores catas-
trales se concentran en Ciudad Bolivar con el
26 %, seguido de Usme con el 14.3 % y Bosa con
el 12.5 %. Las localidades de Barrios Unidos,
Teusaquillo, Antonio Narifio y Puente Aranda
no registran sectores catastrales focalizados,
es decir, no se referencian en dos o mas de los
documentos analizados. El numero de sectores
catastrales por intervenir se resume en la tabla
1 por localidad y su peso porcentual.

Inti Mesias Barrea

Tabla 1. Resumen de la propuesta
preliminar de focalizacion territorial

Sectores
Localidad cagastrales.por Porcentaje
intervenir
Usaquén 10 4.5%
Chapinero 1 0.4%
Santa Fe 11 4.9%
San Cristobal 13 5.8%
Usme 32 143 %
Tunjuelito 1 0.4%
Bosa 28 12.5%
Kennedy 16 7.1%
Fontibon 2 0.9%
Engativa 5 2.2%
Suba 22 9.8%
Barrios Unidos - 0.0%
Teusaquillo - 0.0%
Los Martires 8 36%
Antonio Narifio - 0.0%
Puente Aranda - 0.0%
La Candelaria 1 0.4%
Rafael Uribe Uribe 16 7%
Ciudad Bolivar 58 259%
Sumapaz - 0.0%
TOTAL 224 100.0 %

Fuente: elaboracion propia (2022).

Esta propuesta de focalizacién es repre-
sentada visualmente en la figura 4. Se eviden-
cian las areas catastrales segun la informacion
del IDEcA, y se le otorga un peso relativo a
cada sector catastral a partir de una escala cro-
matica que va de dos a cinco. Si en la identifi-
cacion catastral realizada en fuentes primarias
estudiadas coincidieron en dos o mas docu-
mentos, esto se refleja en la representacion.
Mediante este analisis multicausal propuesto
se busca que quienes toman las decisiones

1 Por ejemplo, los habitantes tienen consideraciones diferentes sobre los limites geogréficos de los barrios, como

sucede en las localidades de Usme y Rafael Uribe Uribe.

2 Los mapas de referencia se toman del sistema https://www.ideca.gov.co/recursos/mapas/mapa-de-referencia-

para-bogota-dc
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puedan priorizar acciones de politica social en
los territorios o que se proyecte la inclusion
de mas referentes espaciales de politica social,
segun sea el caso.

Como se observa, la intervencion focali-
zada se concentraria en la media luna del sur
de Bogotd, particularmente en las localidades
de Ciudad Bolivar (parte alta y limite con Soa-
cha), Usme y San Cristobal. Hacia el norte, la
atencion se dirigiria a los barrios que limitan
con los cerros orientales en Usaquén, y los
que lo hacen con el rio Bogota en la localidad
de Suba. Igualmente, el centro de Bogota y su
expansion hacia el sur por el trazado vial de la

Avenida Caracas, particularmente en la locali-
dad de Rafael Uribe Uribe y su parte alta.

En suma, la representaciéon construida
evidencia la urgencia de atencién prioritaria
en sectores catastrales que ya han sido valo-
rados por diferentes entidades del Distrito.
Sin embargo, estas areas siguen enfrentando
una atencion institucional desarticulada y una
falta de respuesta integral, asi como de un se-
guimiento a indicadores que permitan monito-
rear las condiciones de los sectores catastrales
que los llevaron a ser incluidos en los docu-
mentos analizados.

Figura 4. Propuesta preliminar de focalizacién
territorial para la politica social en Bogota
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Conclusiones

La pandemia coviD-19 plantedé enormes de-
safios para la politica social en Colombia vy,
particularmente, en Bogota. Uno de los mas evi-
dentes fue responder a las necesidades sociales
en los territorios desde las limitadas capacida-
des y recursos del Estado. Aunque en Bogota
se implemento la atencion de emergencias y la
entrega de bonos y alimentos no perecederos,
el ejercicio evidencio la necesidad de fortale-
cer criterios de abordaje y focalizacion territo-
rial que permitan acciones interinstitucionales
continuas en el territorio.

Adicionalmente, los cambios de gobierno,
sumado a la desarticulacion de las diferentes
secretarias y entidades encargadas de dar res-
puesta a las necesidades sociales en el Distri-
to Capital, imposibilita la continuidad de los
procesos de intervencion territorial y la arti-
culacién institucional para que estos cuenten
con criterios unificados para su desarrollo.
La ausencia de lineamientos impide hacer un
seguimiento cuantificable a los resultados de-
rivados de las intervenciones que buscan el
mejoramiento de las condiciones de vida de los
habitantes de los territorios intervenidos. Es
necesario monitorear las intervenciones de las
inversiones publicas y privadas en los territo-
rios con el proposito de identificar su impacto
en las necesidades que buscaban atender.

Por tanto, es urgente una propuesta de fo-
calizacion territorial para la politica social en
Bogotd como la aqui realizada. El resultado
del andlisis de la informaciéon oficial provista
por diversas entidades busca que la validacion
provenga de las propias entidades involucra-
das con el objetivo de lograr la promocion de
una intervencion territorial interinstitucional y
transectorial. Los ejercicios de abordaje territo-
rial no pueden reiniciarse en cada periodo de
gobierno. Al contrario, a partir de los propios
diagnosticos que las entidades realizan, se debe
mantener una intervencién regular, constante y
ordenada del Estado en los territorios que se
focalizan.

Inti Mesias Barrea

Esta propuesta de focalizacién catastral
orienta a la administracion distrital en la cons-
truccion de una caracterizacion integral de las
condiciones en materia poblacional, social,
econdmica y de capacidad instalada en los te-
rritorios focalizados, para establecer la priori-
zacion en el tipo de intervencion social. Este
ejercicio permitiria definir una linea base que
se utilizarfa para realizar analisis anteriores y
posteriores a las intervenciones, con perspecti-
vas de corto, mediano y largo plazo.

La propuesta de focalizacién se concentra
en menos del 12 % de los barrios catastrales de
Bogota. Si se ajustara el ejercicio propuesto a
los barrios identificados como prioritarios en
cuatro o mas documentos de los analizados,
este porcentaje se reduciria al 1.1 % (21 barrios
catastrales), que solo se concentran en 7 loca-
lidades (Bosa, Ciudad Bolivar, Kennedy, Rafael
Uribe Uribe, San Cristobal, Suba y Usme). Esto
permitiria realizar laboratorios de intervencion
estatal con indicadores cuantitativos y cuali-
tativos que se pueden contrastar en un corto
periodo de tiempo y valorar las implicaciones
reales de la intervencion de la politica social en
un territorio determinado. Las intervenciones
puntales de politica social se pueden comple-
mentar con ejercicios de renovaciones urbanas
o enfoques, como los de la acupuntura urbana
que el distrito esta adelantando y que le darian
al proceso de intervencion una mirada holistica.

Ahora bien, aunque la propuesta realizada
presenta grandes beneficios, también existen
componentes problematicos que vale la pena
identificar. En primera lugar, es notoria la debi-
lidad en el analisis de las areas rurales del Dis-
trito Capital, particularmente, la localidad de
Sumapaz. Esta localidad, aunque solo concentra
el 0.2 % de la poblacién, ocupa el 70 % del te-
rritorio de Bogota. De ahi que la inclusion de
indicadores rurales robusteceria un ejercicio de
focalizacion territorial como el adelantado.

En segundo lugar, la focalizacién territo-
rial puede afectar de manera negativa merca-
dos como el inmobiliario y la especulacion de
vivienda, ya que la intervencién del Estado
puede volver atractivo habitar en los barrios
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focalizados. Esta situacion deberd contemplar
medidas que permitan mitigar este tipo de ex-
ternalidades negativas o establecer elementos
de capturas de plusvalias para propietarios e
inmobiliarias que busquen obtener beneficios
particulares que vayan en detrimento del bien
general en la zona por intervenir.

Finalmente, al margen de las debilidades y
retos expuestos, es imperativo avanzar en el es-
tablecimiento de criterios de focalizacion. Estos
deben incluir elementos territoriales que abo-
guen por la relacion intersectorial, promuevan
la acciéon conjunta de las entidades del Estado
y busquen trascender los periodos de gobierno.
De esta manera, se lograran proyectos a media-
no y largo plazo, y se focalizara territorialmen-
te la accion estatal, independientemente de los
énfasis poblacionales o rango etario que plan-
tee cada administracion.
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