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Introduccion

La presente investigacion lleva como titulo “La territorializacion de la Politica Publica
Nacional de Envejecimiento y Vejez (PPNEV) en el municipio de San Vicente Ferrer,
andlisis del periodo 2007-20207, se realiza a partir de la practica académica que se llevo
a cabo en el municipio en mencién. En esta practica académica se propuso realizar un
analisis al acuerdo 007 de 2018 por medio del cual se adopta la politica publica. Se
realizaron visitas periédicas al municipio con un grupo de estudiantes de medicina
encargados de hacer acompafiamiento y visitas de revision a las personas mayores, en
dichas visitas se logro establecer comunicacion con actores importantes que hacen parte
del comité gerontoldgico del municipio! como lo son: la gerontdloga, la presidenta del
Cabildo Municipal, el secretario de Educacion, la Personera, la directora del CBA, etc.
Actores que fueron determinantes para lograr recolectar informacién para entender y
analizar la implementacién de la politica. Asimismo, la eleccion espacial para la
investigacion se derivo de este mismo hecho (la practica académica), ademas teniendo en
cuenta que el municipio de San Vicente Ferrer tiene una categoria 6, resultaria interesante
observar las capacidades institucionales que posee el municipio para la implementacion
de la politica pablica y hasta que punto lo afecta o lo posibilita para desarrollar las

acciones de politica.

La pertinencia de la investigacion tiene que ver con un asunto encaminado al estudio de
las politicas publicas enfocadas en la importancia y funcionamiento del Estado y las
relaciones intersectoriales que este logra establecer. Se buscd examinar la relevancia del
Estado local en la Politica PUblica de Envejecimiento y Vejez, al mismo tiempo reconocer
los escenarios, los arreglos institucionales y las distintas redes de actores e instrumentos
de intervencion publica que hacen parte de esta politica. Sumado a lo anterior esta la idea
de estudiar el envejecimiento y la vejez desde una perspectiva politoldgica, teniendo
como referencia que, del fendmeno de envejecimiento demogréafico, se desprenden una
serie de situaciones complejas que los gobiernos deben gestionar, asociadas con el
bienestar y las precarias condiciones en las que se encuentran las personas mayores,
ademas de priorizar los recursos que hay que invertir para darle solucion a este tipo de
situaciones. Es de alli justamente de donde se desprende el problema publico, esto permite

buscar diferentes alternativas que no solo se asocien con el dominio que tienen, por

1 comité que se cred para vigilar el desarrollo de la implementacion de la politica publica



ejemplo, la medicina, la gerontologia y la psicologia sobre las ciencias sociales acerca del
estudio de la vejez y el envejecimiento, esto teniendo en cuenta que el enfoque de la
Ciencia Politica (en particular de las politicas publicas) estaria dado méas a las
necesidades, precariedades y vulnerabilidad de las personas mayores, mirandolas desde
un aspecto social, econémico, politico y no tanto de la salud, cambios psicoldgicos,

bioldgicos, etc.

El objetivo general de esta investigacion es examinar el proceso de territorializacion de
la PPNEV en el municipio de San Vicente Ferrer en el periodo comprendido entre 2007
y 2020. Como objetivos especificos se tienen los siguientes: 1. Relacionar el contexto
general del municipio de San Vicente Ferrer - Antioquia. 2. Describir los escenarios y
arreglos institucionales que se han construido en la implementacion de la politica. 3.
Identificar los actores que hacen parte de la implementacion de la politica pablica. 4.
Establecer las redes que se han generado a partir del desarrollo de los ejes estratégicos de
la politica pablica. 5. Determinar los instrumentos de politica publica que se encuentran

presentes en la implementacion de la politica en el municipio.

Para conseguirlo esta investigacidn se encuentra dividida en 8 apartados, distribuidos de
la siguiente manera: en el primer apartado se relacionan los referentes tedricos y el marco
analitico utilizados en la investigacion, los referentes detallan cada uno de los conceptos
que orientaran al lector a lo largo del trabajo y visibilizan la relacion y utilidad de los
mismos en el ejercicio, y de manera complementaria el marco analitico se basa en el
modelo denominado “Dominio de la Investigacion de Politicas Orientada a la
Interaccién”. en el segundo se plantea el objeto de estudio, a saber, el subsistema presente
en el proceso de territorializacion de la Politica Publica de Envejecimiento y Vejez en el
municipio de San Vicente Ferrer — Antioquia, dando un contexto general y antecedentes
(nacional y departamental) de la politica. En el tercero se presenta la memoria
metodoldgica, la cual a su vez se divide en varios items, a saber: disefio de la metodologia
de investigacion, contenida por: enfoque metodol6gico, método de investigacion,
técnicas, instrumentos y fuentes de investigacion, recursos tecnoldgicos para la
sistematizacion de la informacidn; este tercer aparatado también se compone del proceso
de elaboracion del trabajo y los aprendizajes y consideraciones a futuro. El cuarto
apartado plantea un contexto general del municipio, en el cual se habla del porcentaje
poblacional, la categoria administrativa, desempefio fiscal, indice de gobierno abierto,
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indice de dependencia. En este apartado también se abordan elementos del problema
publico como, por ejemplo, la Tasa de Poblacion Mayor (TPM), el indice de
Envejecimiento (IE) y la creacion del acuerdo para la adopcion de la politica publica. El
quinto apartado esta contenido por los escenarios y arreglos institucionales de la PPEV
en el municipio de San Vicente Ferrer, en primer lugar, se da una definicion tedrica de
estos arreglos planteada por Fritz Scharpf, teniendo en cuenta los elementos normativos
de la politica relacionados con el orden departamental y nacional, para asi poder
entenderlos y lograr definir y analizar los establecidos en el municipio. En el sexto se
analizan la constelacién de actores y las redes y modos de interaccién que se dan entre
estos, este analisis se hace a partir de los grafos que fueron construidos con ayuda de los
programas NetDraw y Ucinet. En el séptimo apartado se exponen los instrumentos de
politica que se utilizan en el municipio, con los cuales se materializan tanto los arreglos
institucionales como la politica, este apartado empieza con la caracterizacion de
instrumentos expuesta por Lester Salamon, quien los califica a partir de cuatro atributos
(el tipo de instrumento, el vehiculo de entrega, el sistema de entrega y las reglas que lo
definen), asi se logran definir de una manera mas fécil los instrumentos presentes en el
municipio. Por ultimo, en el octavo apartado se exhiben las conclusiones de la
investigacion, donde se exponen, conclusiones relacionadas con la sintesis de hallazgos,
conclusiones derivadas del marco tedrico-metodoldgico, conclusiones relacionadas con
los alcances de la investigacion y futuras lineas y conclusiones relacionadas con el aporte
de este tipo de labores académicas al problema publico e invitacién a continuar

investigando el tema de politica publica.

1. Referentes tedricos y marco analitico

Marco tedrico y conceptual

El presente apartado tiene como proposito esencial, familiarizar al lector con el
significado, lugar y relacionamiento de los conceptos clave alrededor de los cuales se ha
hilado esta propuesta académica e investigativa. En ese orden de ideas, a continuacion,
se expone y detalla informacion relevante de los diferentes conceptos, que permitira
comprender de manera especifica el apartado posterior donde se presenta el marco

analitico y de manera general todo el trabajo.

Inicialmente, se da prelacion a la vejez y el envejecimiento, los cuales pueden tomarse

como conceptos relacionados, dado que ambos explican la evolucion progresiva de los
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individuos y su proceso de transicion por los diferentes grupos etarios. Las personas
desarrollan a lo largo del tiempo diferentes etapas en su ciclo de vida y en estas etapas
van adquiriendo afos hasta llegar a la vejez. El envejecimiento esté asociado a diferentes
aspectos como lo son el social, econdémico, politico, demografico, cultural, entre otros, lo

que genera a su vez que el envejecimiento sea un proceso multifacético (Viveros, 2001,

pag. 12)

Con el fin de lograr entender el envejecimiento del ser humano como un proceso dentro
del cual se halla la vejez, resulta necesario comprender tanto el ciclo de vida como el
desarrollo humano, pues estos dos conceptos permiten entender el proceso desde un punto
de vista mas completo. Es posible entender el ciclo vital como una idea que permite
interpretar el paso de la vida como un proceso constante y el cual sugiere que “el
crecimiento y el desarrollo social” se produce a partir de una serie de practicas entorno a
lo “bioldgico, psicologico y social” al estar en un proceso constante desde el mismo
nacimiento hasta la etapa etaria de la vejez, lo que sucede a lo largo de este proceso y las
condiciones en las que se desarrolla cada etapa de la vida supedita la siguiente. Es asi
entonces como en la etapa de la vejez es posible determinar que el ser humano es el
producto del progreso del curso del ciclo vital, el cual ha sido determinado por todo lo
que el individuo ha vivido en el desarrollo de las diferentes etapas de su vida en un entorno

individual, social, politico, cultural, econémico, etc. (Rodriguez, 2010, p. 8).

Por su parte, el desarrollo humano se concibe como un proceso de esparcimiento de
privilegios de los que goza el ser humano. Es posible determinar ese desarrollo
dependiendo de las libertades otorgadas a un individuo, las cuales pueden ser de indole
politico, econdmico, cultural, mismas que se condicionan segun el entorno social en el
cual se desenvuelvan. Ese desarrollo también puede estar sustentado en la respuesta a las

necesidades esenciales del ser humano (Rodriguez, 2010, p. 10).

Ahorabien, la vejez puede ser entendida como el Gltimo periodo etario que hace referencia
a la experticia obtenida a lo largo de las distintas etapas del ciclo de vida y de las
capacidades que adquieren las personas mayores a lo lardo de esas etapas. También puede
entenderse como un periodo de vida extenso y cambiante. El envejecimiento, es un
proceso que se empieza a experimentar desde el momento mismo del nacimiento y esta

caracterizado por distintos cambios fisionémicos, intelectuales, colectivos, etc. Dichos
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cambios son los que van definiendo a las personas segun su grupo etario (nifio,
adolescente, joven, adulto, anciano), este desarrollo se debe entender como un proceso
natural, el cual es ineludible, es una fase del ciclo de vida idoneo para crecer, aprender,
adquirir esa experiencia necesaria para una vejez activa, saludable y digna. En el mismo
sentido, son las diferentes transformaciones (morfoldgicas, sociales, psicoldgicas,
funcionales, etc.) que se van dando en el individuo en las distintas etapas de la vida, la

derivacion del paso del tiempo sobre los seres humanos (Rodriguez, 2010, p.15).

Como bien se identifica, la presente investigacion se centra en la politica Publica de
Envejecimiento y Vejez en el municipio de San Vicente Ferrer, es por ello que es de gran
importancia tener conocimiento de las definiciones de los conceptos de envejecimiento y
vejez. El envejecimiento y sobre todo la vejez demandan gran atencidn, pues las personas
mayores se han visto afectadas por la falta de acompafiamiento, por ejemplo, de
cuidadores, sobre todo en regiones geograficamente apartadas, la avanzada edad
representa un factor de riesgo, las condiciones de salud (enfermedades crénicas que
conllevan mayor peligro), el acceso a sistemas de salud adecuados, la facilidad para
disponer y hacer uso de sistemas de transporte con prioridades establecidas, también
puede presentarse el maltrato fisico y emocional. Lo ya mencionado y muchos otros
factores: personales, econdmicos, del entorno, sociales, culturales pueden dar pie a que
se llegue a considerar errdneamente que las personas mayores son per se un grupo etario

vulnerable.

Los problemas que debe sopesar esta poblacion pueden ser consecuencia del desarrollo
de las diferentes etapas de su vida y pueden darse por fendmenos sociales, culturales,
econdmicos, entre otros. Todo lo antes mencionado, se toma como referencia para disefiar
politicas publicas, como, por ejemplo, la estudiada en esta investigacion, enfocada en las
personas mayores, en sus necesidades, pero también deberia ser un aliciente para crear
conciencia entre la poblacion envejeciente, inculcar desde las primeras etapas del ciclo
vital conciencia sobre la importancia que tienen las personas mayores en la sociedad.
Ademas de ello, estas politicas deben crearse no solo para incentivar la intervencion del
gobierno, sino, también en general de la sociedad civil, despertando en la Ultima
capacidades e interés para desplegar diferentes formas de accién social, y en general crear

iniciativas que se desarrollen por parte de la sociedad en general.



Como ya se menciono al inicio, y como se vera a lo largo del desarrollo del trabajo, estos
conceptos iniciales y la territorializacion misma de la politica pablica, se van a desagregar
mejor a la luz de otra serie de conceptos, es por ello que se tienen en este caso los arreglos
institucionales, otro de los conceptos clave que orienta el desarrollo del presente trabajo,
por su parte:
Fritz Scharpf plantea que las instituciones constituyen los sistemas de reglas que regulan
los cursos de accidn que un conjunto de actores puede elegir (1997). Este conjunto de
reglas estd compuesto tanto por normas oficiales como por instituciones sociales, que
desde un punto de vista macro condicionan las orientaciones, posiciones y preferencias
de los actores, y a un nivel meso, orientan sus estrategias de accion y sus formas de
relacionamientos con otros actores (Zurbriggen, 2006). Scharpf (1997) plantea 4 tipos de
reglas: de alcance, de limites, de posicion y de informacién. Esto quiere decir que estas
normas influyen en los alcances, posiciones, limites e informacidn de la cual disponen los
actores en un dominio de politica publica, lo cual incide en sus formas de
comportamiento, relacionamiento, en la definicion de competencias (Saavedra, 2011, p.
39) y en la posibilidad de alcanzar objetivos politicos (Bauer, Lotta y Galvao, 2013, p.
201), de proveer bienes y servicios (Secretaria Distrital de Planeacion de Bogota, 2014,
p. 15) y de alcanzar resultados (Chrisney y Kamiya, 2011, p. 6). (CEAPP, documento de
trabajo, 2019, p. 2).
En el caso puntual de este trabajo, la inclusion de dicho concepto ha sido util para tener
una mayor comprension de las reglas de juego, formales e informales que otorgan
direccionamiento a los actores en materia de su accionar, de hecho, es la definicién de
este tipo de directrices la que sitia a los actores en unas posiciones determinadas
asignandoles unos roles que también resultan muy particulares. Los arreglos
institucionales son adicionalmente un elemento Gtil para llevar a cabo la administracién
de recursos de toda indole e inclusive cuando son elaborados a la luz de las necesidades
mas sentidas del contexto en el que se implementa una politica publica, ayudan a mejorar

procesos y practicas. Precisamente,
la falibilidad y la capacidad de aprendizaje pueden entonces ser vistas como supuestos de
una teoria mas general del individuo. Uno puede suponer que los distintos arreglos
institucionales que los individuos utilizan para gobernar y administrar los recursos de uso
comun (u otras situaciones problematicas) les ofrecen diferentes incentivos vy
oportunidades de aprender. En algunos escenarios, los incentivos los llevan a repetir
errores del pasado. En otros, la velocidad del aprendizaje efectivo sobre como hacer que

un recurso sea sustentable en el tiempo es rapida. En todos los casos, el repertorio de



principios de disefio institucional que los individuos conocen también afecta su capacidad
para cambiar sus instituciones a fin de mejorar el aprendizaje y otros resultados cuando

se enfrentan con reiterados fracasos. (Sabatier, 2010, p. 33).

Hay que mencionar ademas que este trabajo involucra el concepto de escenarios, que
alude desde la perspectiva de Fritz Scharpf (1997) a un entorno o lugar especifico que
puede ser determinante para que se concreten o no, acciones de politica, arreglos
institucionales y una serie de actuaciones que involucran a los actores. Los escenarios
partiendo de la teoria elaborada por Fritz son diversos y tienen unas particularidades muy
puntuales que sirven para dilucidar mejor los procesos de toma de decisiones. Incluso, el
autor sostiene que de acuerdo con la preponderancia e influencia de un determinado
escenario es factible descifrar sucesos sociales:
En este trabajo individual y colectivo en el que he participado con Mayntz desde
el comienzo de la década de los 70 y que recientemente nos hemos resuelto a
denominar “institucionalismo centrado en los actores” proponemos un enfoque
que parte del supuesto de que los fendmenos sociales deben explicarse como el
resultado de interacciones intencionales entre actores individuales, colectivos y
corporativos, las cuales puntualmente estan estructuradas y los resultados
moldeados por las caracteristicas de los entornos institucionales dentro de los que
ocurren (Fritz y Mayntz, 1995, p. 1. En Fritz 1997).
La posicion del autor les concede un lugar trascendental a los escenarios, les confiere
particularidades, propiedades y asocia a estos, dindmicas que vistas a la luz de los analisis
de politicas pablicas y del seguimiento a los procesos de toma de decisiones deben ser
considerados en razon de los efectos a los que sumados con otros factores pueden
conducir. De hecho:
las principales fuentes de las regularidades que podemos descubrir y exponer en
nuestras explicaciones estan conectadas con las opciones politicas centradas en
las interacciones entre los actores individuales, colectivos y corporativos que son
moldeados por la institucionalidad y entornos en los que tienen lugar, asi como
las reglas institucionalizadas, que varian de un lugar y un tiempo a otro, pero
relativamente estable dentro de su dominio. (Fritz, 1997, p. 16).
Por ultimo, el académico ya citado, en su apreciacion sobre los escenarios, logra hacer
una clasificacion que aporta mas detalles, los cuales, sin lugar a dudas, son bastante Utiles

al proposito académico y analitico, es por ello que “el institucionalismo centrado en el
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actor se aparta de los supuestos del actor al enfatizar la construccion social e institucional,
las percepciones moldeadas y la distincion entre tres dimensiones de preferencias, a saber,
el interés propio, el institucional, las orientaciones normativas y las preferencias
relacionadas con la identidad” (Fritz, 1997, p. 16). A estas se les dard un mayor desarrollo
en el apartado dedicado a describir y analizar los escenarios en el trabajo y para el caso
especifico de la PPEVSVF.

En definitiva, estos escenarios y arreglos institucionales permitiran profundizar de una
manera mas amplia los conceptos de analisis de la investigacion, a saber: las redes de los
actores y los instrumentos de la PPEVSVF. En el desarrollo de estos conceptos se
estudiaran concretamente los escenarios en los cuales se desarrollan las interacciones que
se dan entre los maltiples actores que hacen parte de la politica, el tipo de actor, su nivel
territorial, las competencias que poseen, los relacionamientos entre actores
gubernamentales y actores de la sociedad civil y en el mismo sentido las redes que se

crean a partir de todas estas interacciones, escenarios y arreglos.

En la misma logica que se viene desarrollando, estan las redes de politica o policy
networks, las cuales pueden denominarse de la manera mas comun como ese
relacionamiento dado entre diferentes actores, para intercambiar recursos, conocimiento,
poder, etc. En la actualidad el concepto de red no es utilizado solamente en ciencia
politica, sino, también en una gran variedad de disciplinas diferentes tales como
(informaética, microbiologia, ecologia, etc.). Cabe aclarar que la utilizacion del concepto
cambia segun la disciplina. No obstante, todas las ciencias que lo aplican poseen una
descripcién aunada, que define la red como el conjunto de relaciones estables que se dan
entre diferentes actores los cuales tienen intereses en comdn cuando se hace referencia a
una politica pablica, estos relacionamientos que se dan entre estos actores dan lugar al
intercambio de recursos para lograr desarrollar sus objetivos y se tiene la premisa de que
el medio mas viable para obtener resultados optimos es la “cooperacion” (Borzel, 1997,
p. 2).

Las redes pueden ser denominadas de diferentes formas segun el enfoque de cada autor
que las estudie. Hay quienes piensan que la creacién de una politica publica debe llevar
consigo una cantidad y diversidad de actores. Las redes también pueden ser consideradas
como un mecanismo de analisis muy util que permite examinar los relacionamientos que

se dan entre actores en un escenario en especifico; otros autores definen las redes como
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las formas de analizar las relaciones que se dan entre los actores dependiendo el entorno
en el que se desenvuelvan, pero finalmente no ven viable la utilizacion del “analisis de

redes como un método cuantitativo o cualitativo” (Borzel, 1997, p. 3).

Segtin Borzel (1997) en las politicas ptblicas se logran identificar dos “escuelas” distintas
de redes, por un lado, se encuentra la “escuela de intermediacion de intereses”, que las
define como las distintas formas en que se relacionan ciertos grupos y el Estado y la
“escuela de gobernacion” que entiende los policy networks como una estructura interna
de gobierno que logra movilizar los recursos politicos en circunstancias en las cuales

dichos recursos no son utilizados especificamente por actores publicos o privados.

Asimismo, las redes de politica se conciben como un mecanismo de andlisis que permite
estudiar los relacionamientos institucionalizados de reciprocidad que se dan entre el
Estado y la sociedad civil, en donde se tiene en cuenta el nivel de los actores (nacional,
gubernamental, municipal), el rol que representa cada uno tanto del sector publico como
del privado y también las relaciones formales e informales que se dan entre ellos. También
se entiende como las relaciones estables y permanentes que logran mover recursos en
busca de la solucion de una “politica comun”. En las redes estdn incluidos todos los
actores gque hacen parte de todos los ciclos de una politica publica los cuales pueden tener
diferentes intereses pero que al final generan una dependencia, al momento de dar

solucion a problemas que tengan un interés comun (Borzel, 1997, p. 13).

Asi las cosas, estas redes se determinaran mas especificamente a partir de la participacién
de los actores (institucionales, sociales, académicos, etc.) en los ejes estratégicos de la
politica publica, su rol y la relacion que tienen entre si y por ultimo los instrumentos
empleados para definir las rutas de entrega de los recursos destinados para la
implementacion de la PPEVSVF.

Llegados a este punto, los instrumentos de intervencion publica o de politicas publicas
son, siguiendo a Lester Salamon (2000) una parte importante de la nueva gobernanza que
adopta un enfoque diferente y en lugar de entender los programas como sui generis
encuentra puntos relevantes en las denominadas herramientas de accion publica que se
emplean. En ese orden de ideas hay un traslado de la unidad de andlisis del programa o
agencia individual a las herramientas distintivas de accion publica, que estan encarnadas

en los programas, y que independientemente del campo en el que se implementen tienen
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unas caracteristicas en comadn. Los instrumentos en este caso, adicional a facilitar la
implementacion de acciones y al ser los medios que sirven para concretar actividades o
propositos demandan una conexién con un determinado conjunto de actores que
desempefiaran un rol dentro del elenco de implementacion que sigue a la promulgacién

del programa.

Los instrumentos de intervencién puablica, son de una u otra manera, esas “herramientas
genéricas para la accion de los gobiernos o las “técnicas” de intervencion social”
(Salamdn,1981, p. 265). Y habria que decir también, que la teoria ha sido enfética al
sefialar el modo en que los instrumentos son justamente quienes han permitido que la
implementacion de programas publicos, considerada durante mucho tiempo por varios
académicos y estudiosos de la politica, el “eslabon perdido” en el analisis de las politicas
publicas vaya avanzando y teniendo un mayor lugar y protagonismo en el campo.
Frente a los instrumentos, es oportuno sefialar en altimo lugar, que por lo general:
son altamente indirectos y se apoyan en una amplia variedad de terceros como lo
son: los bancos comerciales, los hospitales privados, las agencias de servicio
social, las corporaciones industriales, los centros de cuidado diario, los otros
niveles de gobierno, las firmas de construccion, las financieras y muchas otras
para entregar servicios financiados publicamente y alcanzar propositos pablicos.
(Salamon, 2000, p. 1613). Lo ideal es que todo ello pueda ser implementado con
base en la normatividad y siguiendo parametros para efectuar, tal como en este
caso, un proceso de territorializacion desde el nivel nacional y departamental hasta

el nivel municipal.

En lo que concierne a la territorializacion, vale la pena sostener que la territorializacion
de una politica publica esta dada por la capacidad de crear consensos que permitan
articular las instituciones del gobierno desde el nivel nacional, departamental y local, en
aras de ajustar una politica a un determinado nivel territorial, es decir, donde los actores
del territorio hagan parte esencial de la adaptacion de la politica pablica al nivel local. Lo
anterior, da lugar a la formulacién de politicas publicas coherentes con el espacio
(caracteristicas, diversidad, dindmicas, etc.) y por supuesto permite que estén enfocadas
en las necesidades de cada grupo especifico, lo que contribuye a reducir las llamadas

“brechas territoriales” (Lorenzana, s.f, p. 8).
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Asi las cosas, territorializar una politica publica facilita su disefio e implementacion,
puesto que la hace més eficaz y enfocada, como se mencioné anteriormente, en las
necesidades especificas de los ciudadanos que hacen parte del territorio, esto da lugar a
que con la ejecucién de la politica publica se logre aportar a la solucion a esas
necesidades. En resumen, la territorializacion de politicas puablicas privilegia el
reconocimiento del contexto, capacidades, competencias y demas elementos importantes
de un determinado territorio en el que se busca precisamente satisfacer las necesidades de
cierto sector o poblacion mediante un proceso de implementacion de politicas, lo que crea
a su vez cierta unién entre los gobiernos y la sociedad civil.

En ese mismo orden de ideas, la territorializacion también puede entenderse en términos
de diferentes acciones que se toman como referentes a la planeacion territorial que
permiten respetar y garantizar los derechos humanos de los individuos, es decir, son
medidas que se toman en el marco de la planeacion de una politica. El proceso de
planeacion da lugar a la negociacién entre los objetivos que se pretende alcanzar y el
gobierno o las acciones de politica que se trazan para lograr esos objetivos. Asimismo, la
territorializacion como administracion del territorio se puede determinar como el accionar
publico en las politicas locales, las cuales se presentan como outputs y procesos que se
encuentran en coordinacion y construccidn constante (Mejia, Pulgarin-Franco, y Moreno,
2016, p. 241).

Tener claro que se entiende por territorializacion de una politica publica, facilita a esta
investigacion centrarse en el desarrollo del objetivo general, que es, examinar el proceso
de territorializacién de la PPNEV en el municipio de San Vicente Ferrer en el periodo
comprendido entre 2007 y 2020 y también de los objetivos especificos, pues se estudiara
el proceso que se dio para que esta politica nacional fuera adaptada a este territorio,
describiendo primero que todo, el contexto general del municipio (caracteristicas,
poblacion, dinamicas, etc.), teniendo en cuenta escenarios y arreglos institucionales,
actores, redes construidas a partir de la implementacion y ejecucion de la misma e

instrumentos utilizados para la distribucién de los recursos.

Por altimo, de acuerdo con lo anterior y para alcanzar los objetivos de la investigacion,
después de conocer el contexto del municipio, se empezara a estudiar la politica publica
municipal y a desarrollar una conexion entre los conceptos a estudiar. Inicialmente

identificar como ya se informd los escenarios que permiten definir arreglos
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institucionales que se dan a partir de relacionamientos e interacciones de individuos en
condiciones especificas, los actores que hacen parte de la politica publica en el municipio,
pues ellos son los que estan involucrados en las acciones que se llevan a cabo en el marco
ya sea de la formulacion y/o implementacion de la politica, actores que rigen sus acciones
a partir de normas y marcos institucionales, y que a su vez consolidan redes de politica y,
por ultimo, los instrumentos por medio de los cuales se evidencia el modo en que se
pretende subsanar las necesidades de las personas mayores que son la poblacién

especifica de la politica publica.

Para dar cumplimiento al desarrollo e implementacion de la politica publica en el
municipio de San Vicente Ferrer, se tom6 como referencia la politica publica nacional,
en este sentido, los actores relacionados en la politica municipal deben regir su accionar
y estar sujetos a los acuerdos, normas y lineamientos del nivel nacional con el fin de lograr
la consecucion de los objetivos trazados. Estos marcos o arreglos institucionales conceden
formalidad y estabilidad a la politica publica, dan lugar a una mejor planeacion de la
politica, facilitan la gestion de recursos, el desarrollo de acciones y ayudan a generar y
emplear maniobras que permiten minimizar las relaciones de tension que puedan
presentarse y en el mismo sentido, proporcionan elementos que permiten resolver las
dificultades o imprevistos que se presenten a lo largo del desarrollo de la politica en el
nivel local. Tener como guia diferentes instituciones les permite a los actores un mejor
aprovechamiento de los recursos destinados a la implementacion y ejecucion de la politica
publica y ademas estos marcos propician la coordinacién entre los diferentes actores y
niveles involucrados en la politica. Todo lo anterior da lugar a que la ejecucion de la
politica en el municipio tenga un enfoque més definido y acotado a las necesidades de las
personas mayores pues tiene unas bases solidas implementadas a nivel nacional pero

delineadas en el entorno de lo local.

Por otra parte, la creacion de un comité gerontoldgico (como el creado en el municipio
estudiado) enfocado en la implementacion y ejecucién de la politica publica, conformado
por actores de diferentes tipos (institucionales, social-comunitarios, econdémicos,
académicos, entre otros) y niveles (nacional, departamental y municipal), le concede a
cada uno de los actores involucrados en la politica la posibilidad de construir
interacciones, todo ello a partir de las competencias y roles de cada actor, en este sentido
se asigna a cada uno responsabilidades y compromisos, teniendo como foco el correcto
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desarrollo de la politica publica en el municipio y la orientacion de sus acciones a la
satisfaccion de las necesidades de las personas mayores. La mayoria de los actores que
hacen parte de la PPEVSVF desarrollan sus actividades mediante el trabajo articulado, en
el que comparten y adquieren diversos conocimientos. Como se menciond a cada actor
se le asignan diferentes funciones segln su campo de accién, por ejemplo, la Secretaria
de Salud y Bienestar Social trabaja de la mano con la gerontéloga para la implementacion
y ejecucion de la politica publica y estas a su vez actlan bajo los parametros de la
Secretaria de Salud departamental y asi cada uno de los actores del comité conformado
para dar cumplimiento a la PPEVSVF. Este trabajo articulado permite que los actores
puedan interactuar entre ellos y crear redes no solamente en el nivel local, sino, también

con el nivel nacional, logrando asi una mejor adaptacion de la politica a lo local.

Todavia cabe sefialar que la politica pablica nacional esta contenida en diferentes ejes y
lineas estratégicas (estos se desarrollaran a profundidad méas adelante), cada uno de esos
ejesy lineas tienen un enfoque especifico que esta dado segln la necesidad de las personas
mayores, entre estos ejes se encuentran la garantia de los derechos humanos, la proteccion
legal, el envejecimiento activo, entre otros. Como se hizo alusion anteriormente cada
actor tiene asignadas responsabilidades segin sus competencias, en este sentido, hay
actores que se involucran, por ejemplo, en el eje uno de la politica, otros en el eje dos y
asi sucesivamente, y algunos actores pueden hacer parte de varios ejes a la vez, lo que
permite que al estar en constante interaccion unos con otros se construyan redes, mismas

que promueven la implementacion de las acciones de politica en el territorio.

Las relaciones dadas en escenarios especificos que posibilitan la consolidacién de
arreglos institucionales formados por elementos con diversas caracteristicas, enfoques y
conceptualizaciones instituyen la forma en la cual actdan e interacttan los individuos para
la implementacion de una politica publica, proyecto o programa, todo esto por supuesto
sujeto a un conjunto de normas (para exponer mejor estos escenarios se tomara el modelo
de explicacién de Scharpf, mas adelante), la participacion de actores de diferente indole
(individuales, colectivos, corporativos, etc.) y la arena relacional en la que ellos logran
transformar las instituciones o viceversa, hecho que puede llevar a unos relacionamientos
y reglas de juego bilaterales. En vista de ello, se puede sostener que la construccion de
redes permite identificar la participacion de cada actor y evidenciar como es su

relacionamiento con los demas actores (esto se explicara mejor mas adelante en el
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apartado de redes y actores), la forma como se interconectan o intercambian recursos y
los instrumentos que se utilizan para la implementacion de la PPEVSVF. Es importante
no perder de vista que estos Gltimos forjan un camino mas viable para la correcta
utilizacion de los recursos dispuestos para el desarrollo de la misma e incluso amplian las
posibilidades para su estudio.

Teniendo en cuenta las caracteristicas de las redes que se pueden construir en una politica
publica entre los actores y sus modos de interaccién (atributos de los actores segun el
nivel territorial o su vinculacion sectorial, sus formas de actuacion, relaciones en términos
de los escenarios, etc.) es posible determinar que la idea de utilizar estas estructuras de
redes en la implementacion de una politica publica resulta ser una oportunidad para que
la ejecucion de esta sea mas efectiva, es decir, que se puedan construir redes entre
diferentes tipos de actores y de distintos niveles y que se pueda adquirir conocimiento de
diferentes areas da lugar a estudiar una politica desde la perspectiva de una

multidisciplinariedad, para alcanzar la satisfaccion de los objetivos trasados.

Por otro lado, hablando de las distinciones entre los conceptos de escenarios, arreglos y
redes, se puede decir que los escenarios son esos lugares o ambientes en los cuales se
desarrollan acuerdos, mediante situaciones formales e informales que demarcan la
manera en la que actla un individuo segun el campo donde se desenvuelva. Los arreglos
por su parte se pueden definir como un conjunto de reglas institucionales que regulan las
interacciones entre los actores, que dados en una politica publica orientan las acciones
que se ejecutaran en ella. Las redes son la serie de vinculos que se tejen entre actores y
que pueden declarar: intereses, afinidades y prop6sitos muy marcados en cada uno de los
mencionados. Finalmente, es importante la puntualizacion de estos conceptos en el
desarrollo de esta investigacion porque ayudaran a determinar de una manera mas precisa,
los lugares en los que se desarrolla la politica, los escenarios en los que se desenvuelven
los actores y en los que delimitan los arreglos institucionales o reglas de juego formales
e informales que regiran su comportamiento, conducta y fijaran sus alcances y por otro
lado las redes que configuraran en el desarrollo de acciones que involucran las seleccion

y utilizacion de instrumentos de intervencion publica.

Aunque existen distinciones entre estos conceptos, también hay una similitud importante
y es que todos tienen que ver con el accionar de los actores involucrados en la politica,

en ese mismo orden, estos conceptos se conectan asi: a partir de los escenarios que
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permiten interacciones entre los actores, estos se vinculan y sitdan segun sus intereses,
poder, posibilidades de recurso, su compromiso, capacidad de agencia, etc., lo que da
lugar a la construccién de redes politicas. Con tal que, si no existiera esta coordinacion
entre ellos, la implementacion de la politica no se diera de una manera armonizada,

entendiendo esta armonizacion como un hilo coherente de la politica.

De igual forma, las interacciones dadas entre los actores en escenarios especificos dan
lugar a la construccion de arreglos institucionales, mismos que orientaran la relacion y
reglas de juego entre estos actores que cooperan en una politica pablica. Desde una
perspectiva mas simple, se puede inferir que diariamente se crean relaciones que se dan
en escenarios (formales e informales) que fomentan la interaccion entre individuos de
diferentes tipos, a diario se construyen redes que dan lugar al crecimiento del
conocimiento, a definir roles, a adjudicar funciones, a asignar responsabilidades, que al

final buscan el bien comdn o colectivo segun sea el caso.

Tomando especificamente los arreglos institucionales encontrados en el municipio de San
Vicente Ferrer, es posible observar que el acuerdo creado para la adopcion de la politica
publica se penso especificamente para lograr la correcta implementacion y ejecucion de
la politica, pues sigue los ejes y lineas estratégicas contenidas en la politica publica
nacional, teniendo como referente la implementacién de la politica en el nivel nacional,
permitio que se recolectara de una forma mas eficaz la informacion necesaria para poder
llegar a las necesidades de las personas mayores del municipio. El establecimiento de una
estampilla creada para velar por el bienestar de las personas mayores y un cabildo mayor
que se cred especificamente para poder observar mas de cerca las necesidades, la
problematica y las dinamicas de las personas mayores, ha sido acordé para la correcta
implementacion y ejecucion de la politica en el municipio. Teniendo estos arreglos
implementados, guiados por esas normas departamentales y nacionales que han permitido
satisfacer en gran parte las necesidades de las personas mayores, se tiene un medio con el
cual se puede regular la participacién de los mayores y también se les puede brindar un

mejor acompafiamiento y una mayor proteccién en su etapa de vejez.

Por Gltimo, al producirse estos arreglos institucionales en el municipio de San Vicente
Ferrer y teniendo en cuenta la definicion de territorializacion, en donde se permite crear

consensos que articulen las instituciones desde el nivel nacional hasta el local (municipal)
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y basados en un modelo de andlisis entre las instituciones y los actores, da lugar a poder
identificar como actuan los actores desde sus diferentes tipos y niveles y en este caso el
poder que ejercen las instituciones sobre estos, logrando asi crear relacionamientos e
interacciones entre los distintos actores y sobre todo en donde los actores locales de este
municipio logren tener una alta participacion en la adopcién de la politica publica y el
ciclo que la compone, regulados por supuesto y como se menciono anteriormente por la
PPNEYV, buscando en todo momento satisfacer las necesidades de las personas mayores
del municipio.

La ciencia politica desde su especificidad representa gran importancia para las politicas
publicas pues aporta los medios conceptuales, explicativos, cientificos que ayudan a
aumentar la capacidad de respuesta por parte de las instituciones gubernamentales.
Aprovechar las condiciones que permiten favorecer el desarrollo de la sociedad, lleva
consigo que deban existir capacidades de racionamiento que se enfoquen en preservar la
calidad de vida de los individuos. En este sentido, la capacidad de gobernar debe
concentrarse en orientar un orden institucional centrado en establecer una organizacion
que vele por la proteccion, la equidad, la igualdad, la calidad de vida, entre otros factores
a favor de la sociedad en general. Del mismo modo, esa misma capacidad que tienen los
gobiernos y el conocimiento que se origina por medio de la ciencia politica, ayuda a la
toma de decisiones encaminadas a la solucion de problemas publicos y privados, que
tengan como determinante el bienestar social. La ciencia politica tiene como foco de
atencion los problemas y las decisiones que se tomen para la resolucion de estos, es alli
donde el conocimiento cientifico se aplica al proceso de la toma de esas decisiones,
también suministran informacion sobre el entorno en el cual se manifiestan los problemas

y las circunstancias que los explican (Valenti & Flores, 2009).

Los conceptos principales estudiados en esta investigacion como ya se han mencionado
son: los escenarios y arreglos institucionales, los actores y las redes y los instrumentos,
después de haber definido cada uno de los conceptos y a groso modo la ciencia politica,
es posible determinar que los conceptos estudiados tienen una relacion directa con la
ciencia politica. Esto es posible identificarlo en el enfoque que los escenarios y arreglos
institucionales son espacios en los cuales se genera un relacionamiento en donde se exhibe
la capacidad y el conocimiento de cada individuo para crear normas y reglas de juego
encaminadas a la solucion de problemas publicos, estos arreglos pueden darse por medio

de situaciones informales, es decir, identifica la accion personal de cada actor en donde
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se da poco utilizacidn a los ejercicios especificos de politica, ademas se dan en escenarios
basados en la toma de decisiones por mayoria, decisiones tomadas por coordinacion
conjunta o en su defecto las decisiones también pueden ser tomadas por un actor
predominante (el Estado). La identificacion de los actores que hacen parte de la politica
publica, los cuales son de diferente tipo y nivel y posee cada uno atributos diferentes,
combinando asi decisiones gubernamentales, sociales, académicas, entre otras,
igualmente las redes que se permiten construir a partir de los roles que representa cada
actor y la forma en que unos actores se comportan en relacion a otros y los instrumentos,
que son los medios por los cuales se distribuye el capital destinado al desarrollo de la
politica pablica, todo lo anterior se desarrolla en base a normas y leyes creadas en su

mayoria por los gobiernos, es aqui donde se manifiesta siempre “el arte de gobernar”.

Cada uno de los conceptos tiene un enfoque especifico que posibilita el correcto
desarrollo de la politica publica, ocupandose de estudiar e instituir estrategias
encaminadas a dar solucion al problema (el envejecimiento y la vejez), el enfoque que se
le da a la politica publica lleva consigo la nocion de politica que les permite distinguir
entre lo pablico y lo privado y también segun el conocimiento asociarlo a un problema
de politica en el cual el gobierno ya ha identificado que existe un problema y requiere del
analisis de politicas para tomar decisiones para darle solucion. Ademas, los conceptos
permiten definir la capacidad de los actores gubernamentales y no gubernamentales para

brindar soluciones y priorizar los mecanismos para implementar esas soluciones.

Marco analitico

El marco analitico de esta investigacion se basa en el construido por los autores Renate
Mayntz y Fritz Scharpf llamado “institucionalismo centrado en los actores”. Este modelo
busca explicar politicas publicas teniendo como foco de atencidn las interacciones que se
dan entre los actores tanto individuales, como colectivos y corporativos y como estas
interacciones son “moldeadas” por entornos institucionales en los que se desenvuelven.
Del mismo modo, se emplea el modelo denominado “Dominio de la Investigacion de
Politicas Orientada a la Interaccion”?, este se toma como guia para examinar el problema

publico y asi poder analizar y explicar los hallazgos, ademéas de que ayuda a dar

2 Modelo creado por Scharpf, retomado del libro Games Real Actors Play: Actor-Centred Institutionalism
in Policy Research.
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preponderancia a los elementos de analisis. Es por ello que el analisis de las interacciones,
los escenarios en los que se dan esas interacciones y en el mismo sentido los arreglos
institucionales son parte del foco de atencion de esta investigacidn, asimismo, el conjunto
de actores que intervienen en la politica, las redes que se crean por medio de las
interacciones y de manera complementaria a la propuesta de Sharpf los instrumentos que

se utilizan para el desarrollo de la politica.

La siguiente grafica representa el modelo construido por Scharpf.

Grafico 1 Modelo analitico de Fritz Scharpf

Escenarios institucionales

! | |

Constelacio
b1 ] Actores 4 Modos de | potiss
Problemas = nes de . . : oliticas
interaccidén -
actores

Entorno de las politicas

Fuente: Zapata (2020) basado en Scharpf (1997)

Este modelo de analisis de Scharpf (1997) se enfoca en el desarrollo de las politicas
publicas centrado en dos conceptos esenciales: las instituciones y los actores. Para Maria
Rocio Bedoya el institucionalismo centrado en los actores “permite relacionar las
instituciones y los actores” teniendo presente la eleccion racional tanto del
institucionalismo historico como del cultural, esto con el fin de comprender como actdan
los actores y el poder que tienen las instituciones sobre estos, todo ello permite
comprender mejor el ciclo de las politicas publicas. (Bedoya, 2009). Para Cristina
Zurbriggen la relacion que se da en el institucionalismo centrado en los actores se centra

en “el agente y la estructura” para analizar las politicas publicas. (Zurbriggen, 2006).
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La idea o propuesta tedrico-metodoldgica se centra en los escenarios, los arreglos y los
actores, esto complementado con los instrumentos de intervencion puablica, hay que
demarcar que para la presente investigacion esto es importante porque precisamente son
las instituciones las que regulan las acciones de los actores en el desarrollo de las politicas
publicas. Ademas de ello, por medio del andlisis de estos conceptos es factible precisar
qué actores individuales y colectivos estan involucrados en el proceso de territorializacion
de las politicas y que reglas institucionales definen sus competencias, pues las decisiones

que estos toman pueden determinar el resultado final de la politica.

Este modelo de analisis de Fritz Scharpf para el marco analitico de la investigacion se
precisa importante pues da lugar a la interpretacion de la forma en la que se desenvuelven
los actores en los escenarios institucionales y los arreglos que se presentan en el desarrollo
de una politica publica, ademas de ello las redes que construyen con otros actores y los
instrumentos que se emplean para la distribucion de los recursos. Centrarse en el analisis
del accionar de instituciones y actores es de gran relevancia en la investigacion pues abre
la posibilidad a entender el problema publico en cuestion desde las instituciones
gubernamentales y la estructura que las conforma y también desde una perspectiva social,
politica, cultural, académica y econdmica. Adicional a ello, haciendo un analisis de la
Politica Publica de Envejecimiento y Vejez de San Vicente Ferrer en adelante PPEVSVF
se pueden exponer las decisiones politicas que se tomaron en el acuerdo que la regula y
proponer recomendaciones que puedan ser Utiles para el disefio o desarrollo de politicas

que se orienten al interés pablico.

Si se habla del orden légico de los conceptos empleados en la investigacion y su
relacionamiento, es posible observar en el grafico 1 como eje principal los escenarios y
arreglos institucionales y de alli se desprende una arena relacional entre actores,
constelacion de actores, modos de interaccion y las politicas (para esta investigacion la
PPEVSVF). En cuanto al problema publico y el entorno en el que se desarrolla la politica
publica este se retomara de manera mas profunda en el desarrollo del contexto general

del municipio de San Vicente Ferrer.

Con lo expuesto en este marco analitico y tomando como referencia el modelo analitico
de Scharpf se da la posibilidad de estudiar desde una perspectiva tedrica, esa arena

relacional que se da en la ejecucion de la PPEVSVF y que alude a los escenarios, arreglos
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y redes gque dan cuenta de los diferentes actores que hacen parte de esta. En el caso
especifico de la politica a lo largo del desarrollo de cada uno de los apartados se permitira
observar que en esta se involucran actores institucionales, social-comunitarios y
académicos. De igual manera determinar el nivel de la normatividad que regula la
implementacion de la politica, es decir, si esas normas proceden del nivel nacional,
departamental o municipal y cual es el modo en que efectivamente se da el proceso de

territorializacion.

2. El objeto de estudio.

El objeto de estudio que concierne a esta investigacion, gira en torno al subsistema de
politica en el que cobran protagonismo algunos elementos puntuales como lo son: el
relacionamiento e interacciones de los actores involucrados en algunas de las fases de la
politica publica, como en este caso, en la formulacion y/o implementacion de la
PPEVSVF. Para ello, en primer lugar interesan, los escenarios y los arreglos
institucionales que se crean por medio del relacionamiento de los actores y los cuales se
consolidan por medio de las redes que se tejen a raiz de sus vinculos, mismas que se crean
como se menciono anteriormente entre actores de todo tipo (institucionales, académicos,
sociales, etc.) y en segundo lugar, los medios, o si se quiere las herramientas por medio
de las cuales, esas acciones que se desarrollan y esos arreglos que se fijan entre los actores,
son finalmente encaminados a resolver un problema publico (en este caso las necesidades
de las personas mayores que se visibilizan en un contexto de un acelerado envejecimiento
demogréafico), o sea, los instrumentos de politica que se emplean para materializar estas
acciones (gobierno directo, informacion, regulacion econémica, subsidios, entre otros.).
En pocas palabras, estos instrumentos permiten que los recursos destinados al desarrollo
de la politica pablica suplan las necesidades de las personas mayores. En definitiva,
interesan: los escenarios y arreglos institucionales que se consolidan en el contexto de las
interacciones de los actores, las redes y la seleccion y utilizacion que hacen de los
instrumentos, puesto que dan lugar a que la politica se pueda desarrollar en un entorno
dado entre actores e instituciones que los guian. Todo lo anterior en el marco de la

territorializacion de la politica nacional a lo local.

En este punto es importante enfatizar que esta investigacion esta relacionada con dos

conceptos contenidos en el titulo de la politica publica, estos conceptos son
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envejecimiento y vejez. Tal como se indicd anteriormente el envejecimiento y la vejez
son dos conceptos relacionados, pero a la vez distintos, el envejecimiento es un proceso
y la vejez es una etapa de ese ese proceso. El primero se define como “un fenémeno
presente a lo largo del ciclo vital desde el mismo proceso de la concepcidn hasta la muerte.
A pesar de ser un fendmeno natural conocido por todos, es dificil aceptarlo como una
realidad innata a todo ser” (Alvarado & Salazar, 2014, pag. 57). Mientras que la vejez “es
una de las etapas de la vida: la Gltima, donde el ser humano ha alcanzado su maxima
expresion de relaciéon con el mundo; ha llegado a la madurez total a través de una gran
cantidad de experiencias adquiridas durante los momentos e instantes disfrutados”
(Alvarado & Salazar, 2014, pag. 59). La anterior aclaracion es importante para
comprender que el problema publico al cual da tratamiento la politica publica en cuestion
se refiere no solamente a la atencion de las personas mayores, sino también al proceso de

envejecimiento de la poblacién del municipio.

3. Memoria metodoldgica.

Esta memoria metodoldgica se encuentra dividida en tres etapas: la primera es el disefio
de la metodologia de investigacion, compuesta por un enfoque metodologico, método de
investigacion, técnicas, instrumentos y fuentes de investigacion y recursos tecnoldgicos
para la sistematizacion de informacién. Una segunda etapa tiene que ver con la ejecucion
del proyecto de investigacion. La tercera etapa son los aprendizajes metodoldgicos y

consideraciones a futuro.

3.1 Disefio de la metodologia de investigacion

3.1.1 Enfoque metodoldgico

Para el desarrollo de la presente investigacion se encontrd pertinente hacer el analisis
mediante el enfoque metodoldgico cualitativo, pues la informacién recolectada para la
misma se ha obtenido sobre todo a partir de vivencias y experiencias que han tenido las
personas del territorio y algunos de los actores involucrados en la implementacién de la
Politica Publica de Envejecimiento y Vejez en el municipio de San Vicente Ferrer (en
adelante PPEVSVF). Este enfoque favorece la interpretacion del fendmeno estudiado esto
a partir de un aspecto que tiene que ver tanto con la observacion subjetiva de quien

investiga como también el anélisis detallado que se realiza de los atributos del objeto de
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estudio por medio de los datos y la informacién obtenida. A través de la investigacion
cualitativa es posible efectuar un acercamiento y por ende un reconocimiento del contexto
que acompafia una situacion en especifico, para asi poder dar una explicacion a la

naturaleza de la realidad.

Para Quintana (1996) la metodologia de investigacion cualitativa se entiende como las
acciones que realizan con frecuencia los investigadores durante la “formulacion, el
disefio, la ejecucion y el cierre de los proyectos de investigacion”, estas 4 Ultimas se
conocen como las etapas del método de investigacion cualitativa, son respectivamente, la
formulacién: con esta se inicia la investigacion, aqui se explica de forma clara y precisa
qué se va a investigar y el porqué de la investigacion; el disefio: esta etapa se enfoca en
precisar cOmo se ejecutara la investigacion, teniendo en cuenta factores como modo,
tiempo y lugar; la ejecucion: en esta se observa el inicio de la investigacion y se
desarrollan una o varias estrategias para el contacto con “la realidad o las realidades
objeto de estudio”, estrategias o técnicas como el dialogo por medio de entrevistas, las
vivencias logradas a través del trabajo de campo, entre otras; y finalmente el cierre: en

esta etapa se busca sistematizar el proceso y los resultados de la investigacion.

Para esta investigacion se tom6 como enfoque metodoldgico el cualitativo porque lo que
se pretende con esta -como este enfoque lo dice- es un acercamiento con la realidad
estudiada, es decir, un analisis de la PPEVSVF, mediante la revision documental, anélisis

conversacional, un analisis general de la informacion obtenida en el rastreo.

3.1.2 Método de investigacién

La estrategia de investigacion utilizada ha sido el estudio cualitativo de caso: Manuel
Mufioz cita en su texto “estudios de caso en la investigacion cualitativa” la definicion del
autor Stake (1994), en la cual dice que los estudios de caso tienen como principal
caracteristica que “abordan de forma intensa una unidad”, esto hace referencia a una
persona, un grupo, organizacién o institucion. Este estudio puede referirse a algo simple

o complejo, pero siempre enfocado en una unidad.

Cabe mencionar que dependiendo de la investigacion cualitativa y el autor que la aborde
pueden definirse como estudios de caso o como un enfoque: en donde el investigador se

sitia primero que todo en un paradigma, centrdndose en una postura general “frente a la
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existencia misma y la forma de ubicarse con respecto al conocimiento”; una estrategia de
investigacion: ya ubicado el investigador dentro de un paradigma y teniendo un enfoque,
acoge una estrategia, esta puede ser documental, estudio de caso, método histérico, etc.;
0 una técnica de recoleccién de la informacion: los estudios de caso pueden considerarse
como “una parte de la seleccion de la muestra”, después que el investigador adopta un
paradigma, un enfoque y una estrategia para su investigacion, debe al mismo tiempo

determinar cudl o cuales casos le son Utiles para su estudio.

Para esta investigacion en la cual se tom6 como caso de estudio la Politica Publica de
Envejecimiento y Vejez en el municipio de San Vicente Ferrer, Antioquia en el periodo
2007-2020, se llevara a cabo la identificacion de caracteristicas propias del municipio, los
escenarios y arreglos institucionales, los actores involucrados, las relaciones que se dan a
través de las redes de politica publica y los instrumentos de politica para la distribucién
de recursos y asi lograr estructurar un analisis que permita determinar la territorializacién
de la politica publica utilizando referencias teoricas e informacion recolectada en el

mismo municipio.

La delimitacion de la temporalidad de esta investigacion entre los periodos 2007-2020,
estd asociada en un primer plano al documento de la Politica Publica Nacional de
Envejecimiento y Vejez 2007-2014, este documento representa gran relevancia pues fue
donde se consignd por primera vez acciones de politica que tenian como base dar solucién
al problema publico del envejecimiento y la vejez, segundo la creacion de un primer
acuerdo de politica publica existente en el municipio (acuerdo 016 de 2011), el cual fue
derogado por el acuerdo 007 de 2018 pues el anterior no era un documento oficial y
tercero la inclusion en los planes de desarrollo del municipio 2008-2011, 2012-2015,
2016-2019 de acciones enfocadas en las necesidades de las personas mayores, buscando
brindar soluciones y una mejor calidad de vida a este grupo etario. Enfocarse en un
periodo de tiempo amplio permite observar el proceso encaminados en varios periodos
de gobierno. Del mismo modo, tomar como antecedente la politica nacional, permiti6 que
se construyera de una manera mas asertiva un documento oficial (acuerdo 007 de 2018),

adoptando y siguiendo los ejes y lineas estratégicas en los que se centra esta politica.

3.1.3 Técnicas, instrumentos y fuentes de investigacion
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Para esta investigacion se tomard como estrategia el estudio de caso, dado que para el
analisis de la politica pablica se abordara un grupo o comunidad en este caso las personas
mayores, teniendo el aspecto de la edad en comdn, de igual manera son distintos
miembros en un mismo grupo, los cuales varian en género, al igual que pueden ser
diferentes miembros de una misma familia, es posible que estos miembros de una familia
reaccionen de manera distinta a las situaciones que se les presenten. En este sentido, nos
estariamos refiriendo a la forma como observa o vive cada persona mayor, el cubrimiento

0 mitigacion de sus necesidades desde la ejecucion de la politica publica analizada.

Las técnicas de investigacion utilizadas en el andlisis de la Politica Publica de
Envejecimiento y Vejez del municipio de San Vicente Ferrer — Antioquia han sido las

que se desarrollaran a continuacion:

Analisis documental: para este andlisis se recopilé toda la informacién documentada
existente y disponible en el municipio que soportaba el disefio, implementacion y
ejecucion de la politica publica para su posterior revision y analisis.

Andlisis conversacional: este analisis se realiza mediante la visita al municipio y la
posterior aplicacién de entrevistas con guias de cuestionarios a representantes de
instituciones que hacen parte del Comité Gerontoldgico del municipio de San Vicente
Ferrer — Antioquia, encargados de supervisar el correcto desarrollo y ejecucion de la
politica publica, obteniendo de este modo informacion relevante para el andlisis detallado

y detenido de la misma.

Por otro lado, para la recoleccion de la informacion necesaria para el analisis de la politica
publica, se utilizaron una serie de instrumentos, primero que todo se realizaron guias de
cuestionarios y posteriormente visitas al municipio de San Vicente Ferrer en las cuales se
establecieron dialogos con los actores involucrados en el desarrollo de la politica publica,
haciendo entrevistas con los cuestionarios mencionados inicialmente, a partir de esto se
realiz6 un andlisis conversacional (de las entrevistas) y analisis documental con la
documentacion suministrada por la geront6loga, derechos de peticién enviados al

municipio, entrevistas.

Las fuentes que se utilizaron para la investigacion fueron las mencionadas a continuacion:
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Fuentes documentales: oficiales: planes de desarrollo (2008-2011, 2012-2015, 2016-
2019) actas del comité gerontologico (2015-2019), Anuario estadistico de Antioquia,
Departamento Nacional de Planeacion, Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica, Contaduria General de la Nacion, Planes de Accion Institucional, Informes
de Gestion, Documentos Presupuesto Hacienda.  Administrativos: Resoluciones.
Normativas: Acuerdos Municipales, Ordenanzas, Leyes de la Republica. Derecho de

Peticidn interpuesto a la Alcaldia del municipio de San Vicente Ferrer.

Fuentes conversacionales: entrevistas con actores institucionales: Secretario de
Educacién (Leyder Quintero), gerontologa del Centro Vida (Maria Rosalba Tabares),
Personera del municipio (Keency Ariza). Actores sociales: Directora Centro de Bienestar
al Anciano San Juan de Dios (Estella Zapata), Presidenta Cabildo Mayor de municipio
(Ana Cecilia Giraldo). Con la realizacion de las entrevistas se recolectd informacion
acerca de la relacién de la entidad a la cual pertenece el actor con la PPEVSVF, relacién
con los demaés actores, su participacion en la politica, los recursos destinados a la politica,

el nivel de compromiso de los actores, entre otros.

Fuentes observacionales: se realiz6 trabajo de campo en el municipio, con visitas al
Centro Vida, la Alcaldia municipal, Centro de Bienestar al Anciano (CBA) San Juan de

Dios.

3.1.4 Recursos tecnoldgicos para la sistematizacion de informacion

Para el analisis de la informacion recolectada se crearon matrices y se utilizaron softwares
como Policy Maker y Ucinet los cuales ayudan a ilustrar qué tipo de actores hacen parte
de la politica pablica, si son institucionales, académicos, econdémicos, sociales e
internacionales y cdmo es el compromiso y el grado de poder de cada actor respecto de
la politica, ademas, de visibilizar el relacionamiento y redes que construyen estos actores.
A partir de ellos se elaboran mapas o planos de actores que dejan observar de manera mas

clara la informacion.

Para el anélisis especifico de actores y de redes de la investigacion en curso se han
trabajado fundamentalmente dos metodologias: la primera es el mapeo de actores: el cual
es basicamente una técnica que consiste en identificar a los actores importantes o claves
de un sistema o en este caso de una politica publica, esto permite analizar sus intereses,
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su influencia, su importancia sobre los resultados de su intervencion en la politica publica.
Para la investigacion referida se logro identificar a los actores que hacen parte de la
Politica Publica de Envejecimiento y Vejez, observando su importancia y desempefio

dentro de la misma.

Para Santiago Silva (2017), el mapeo de actores se considera como una herramienta para
comprender “la realidad de un escenario social especifico” sirve para hacerse una idea de
las personas o conjuntos que intervienen en las “interacciones sociales sostenidas Yy
dirigidas a abordar un problema publico”. En este sentido, es la herramienta que ayuda
(como se habia dicho antes) a identificar los actores, intereses, estrategias, entre otros

aspectos.

Y la segunda es el andlisis de redes sociales, por su parte segun Hanneman (2000) se
centra en las relaciones entre los actores y no especificamente en estos y sus atributos, es
decir, en la politica pablica, por ejemplo, el analisis de redes sociales logra justificar los
procesos asociativos que logran relacionar a los actores involucrados en la politica
publica. Lo anterior, es uno de los andlisis que se realiza en la investigacion, pues se
intenta mirar de qué manera se relacionan los actores que hacen parte de la politica publica

y mediante qué aspectos se da este relacionamiento.

3.2 Proceso de elaboracion del trabajo

A partir de la realizacion de la practica académica en el Consultorio de Seguridad Social
Integral de la Facultad de Medicina en el afio 2018, en relacion con la Politica Publica de
Envejecimiento y Vejez en el municipio de San Vicente Ferrer, se optd por analizar la
politica mas a fondo plasmandola en el presente trabajo de grado. Se empezé con la fase
de generacion y recoleccion de la informacion, retomando contacto primeramente con la
presidenta del Cabildo Mayor, ya que con esta se habia hablado en anteriores ocasiones
en las visitas al municipio con el grupo de estudiantes de medicina, por medio de la
cabildante se estableci6 comunicacion con varios actores integrantes del grupo
gerontoldgico de la politica publica, como la gerontdloga, la directora del Centro de
Bienestar del Adulto Mayor, entre otros servidores publicos. Los instrumentos que se
utilizaron en esta fase fueron derechos de peticién, en los cuales se solicitaba por una via

formal documentos existentes relacionados con la politica publica (documentos
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presupuesto-hacienda, informes de gestion, actas de reunién del comité gerontologico,
etc.) esto con el fin de obtener informacion adicional a la recolectada en la pagina web de
la alcaldia. En esta fase también se realizaron entrevistas semiestructuradas, las cuales

después fueron sistematizadas en fichas, para el posterior analisis de dicha informacion.

Para el analisis de la informacion recolectada sobre la politica publica en el municipio,
primero que todo, se clasificé dicha informacion teniendo en cuenta fuentes teoricas, para
esta clasificacion se crearon algunos documentos base como lo fueron: contexto del
municipio de San Vicente Ferrer, escenarios y arreglos institucionales, actores y redes e
instrumentos de la politica publica, estos documentos fueron elaborados con informacion
descriptiva, dicha informacion se organizé en categorias especificas que se emplearon
como insumos para el desarrollo de la presente investigacion. Es preciso sefialar que,
aungue los documentos base contenian informacion descriptiva, el analisis que se realiza
a estas categorias a lo largo de la monografia se da a partir de los hallazgos descubiertos

mediante las fuentes tanto tedricas como metodoldgicas de la investigacion.

En el proceso de elaboracion de la investigacion se dieron algunos cambios en referencia
al nivel tedrico y metodoldgico pues inicialmente en el marco tedrico del presente trabajo
se pretendia tener un acercamiento con el proceso de envejecimiento y vejez, revision de
las caracteristicas de la politica publica, los actores, los instrumentos, la territorializacion
de la politica publica, no obstante, se vio la necesidad de utilizar otras construcciones
teoricas que dieran lugar al estudio del problema publico del municipio. Para empezar, se
habian tomado los conceptos de autores como: Zurbriggen, Bedoya, Hood, sin embargo,
después de discusiones con los asesores de trabajo de grado quienes hicieron parte de la
investigacion de la PPEHV en el Centro de Analisis en Politicas Publicas CEAPP, se
tomo la decision de inclinarse por el modelo analitico de Fritz Scharpf el cual se denomina
“el Dominio de la Investigacion de Politicas Orientada a la Interaccion”, que permitia
analizar a profundidad no solo el problema puablico, sino también los actores involucrados
en la PPEVSVF y el conjunto de normas, leyes e instituciones por medio de las cuales
estos actores orientan sus acciones. Es asi, como se continta el desarrollo metodolégico

de esta investigacion.

Al principio de la presente investigacion, se habia tomado la determinacion de elaborar
un articulo como producto final. No obstante, se realizé un cambio metodolégico teniendo
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en cuenta la informacién recolectada y los hallazgos encontrados a lo largo del desarrollo
del producto y, en vista de la extension que fue tomando la construccion del texto se tomo
la decisién de construir una monografia como resultado final, esta decision dio la
posibilidad de incluir toda la informacion recolectada por medio de los instrumentos
utilizados y ademas de ello realizar un analisis mas completo de todas las categorias

incluidas en la investigacion.

Hablando especificamente del municipio escogido como espacialidad de la investigacion,
es importante destacar que la eleccion se debi6é concretamente a la practica académica
realizada con la politica publica. Partiendo de esto se realizd un analisis de estudio de
caso de la politica, lo que permitié determinar la actuacion del Estado en el municipio en
relacion con los actores tanto privados como social-comunitarios. Se logré determinar los
escenarios y arreglos institucionales presentes en el municipio, las relaciones tanto
intersectoriales como intergubernamentales teniendo en cuenta la categoria del municipio
(categoria 6), los actores involucrados en la politica, las redes construidas y los
instrumentos utilizados en la politica. Por altimo, la informacion obtenida y sistematizada
y los hallazgos encontrados pueden dar paso a la construccion de investigaciones futuras,

estas se expondran en las conclusiones de la investigacion.

3.3 Aprendizajes metodologicos y consideraciones a futuro

Para el analisis de esta investigacion, se partio de una idea tedrico-metodoldgica, para la
cual se centr6 la atencion en los actores que hacen parte del desarrollo de la politica
publica y el relacionamiento de estos a partir de categorias analiticas como lo son: los
escenarios y arreglos institucionales, las redes y los instrumentos de politica. Del mismo
modo se utiliza el modelo analitico propuesto por Scharpf y Mayntz denominado
“institucionalismo centrado en los actores”, en este punto también se tomd como apoyo
las definiciones presentadas por las autoras Maria Rocio Bedoya y Cristina Zurbriggen.
A partir de estas categorias de analisis se pasa a presentar algunos hallazgos encontrados
en la ejecucion de la politica en el municipio, ademas de planteamientos que dan cuenta
de la importancia de incluir temas como el envejecimiento y la vejez en las agendas de

politica publica y en las investigaciones de ciencia politica.

Para el analisis y clasificacion de los instrumentos que hacen parte de la PPEVSVF se
utilizo la clasificacion propuesta por el autor Lester Salamon, en la cual se centra en
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cuatro atributos como lo son: el tipo de instrumento, el vehiculo de entrega, el sistema de
entregay las reglas que lo determinan. De igual manera se estudia el grado de implicacion
del gobierno -Directness degree- esto permite identificar como se presentan los actores,
los arreglos institucionales y las redes en los instrumentos utilizados para la
implementacion de la PPEVSVF, es decir, teniendo en cuenta el instrumento (Colombia
Mayor, Lentes subsidiados, bases de datos, Metodologia MIPSAM, etc.), el tipo de
instrumento (subsidio, informacién, gobierno directo, etc.), el bien, servicio o actividad
que desarrolla, el vehiculo de entrega, el sistema de entrega y las reglas que lo definen se

logra determinar si el grado de implicacién del gobierno es alto, medio o bajo.

Con esta clasificacion de instrumentos de Salamon, se logré determinar por medio de qué
instrumentos el Estado y los actores hacen realidad la politica publica. Aqui se detalla la
normatividad que dio lugar a la implementacion de la politica tomando como antecedente
o adoptando las normas implementadas desde el nivel nacional y departamental. En
cuanto a los cuatro ejes de la politica pablica se centrd la atencion en las relaciones que
se presentan entre los actores, cdmo es la participacién en cada eje en cuanto a actores
institucionales, social-comunitarios y académicos, al igual que los arreglos institucionales

que se dan para poder implementar la politica.

Con la utilizacién de estos modelos y categorias, se logré observar las relaciones
intersectoriales que se dan entre los actores que hacen parte de la politica publica en el
municipio (social-comunitarios, académicos, institucionales). Del mismo modo, se
observaron las formas como se dan estas relaciones dentro del mismo Estado con los
funcionarios institucionales y los agentes del nivel municipal y departamental (relaciones
intergubernamentales). En este punto se puede subrayar la participacion de la Secretaria
de Salud y Bienestar Social, el Centro Vida y el Centro de Bienestar al Anciano del

municipio.

La clasificacién de instrumentos de Salamon aun siendo un modelo teérico se ajustaba
mucho mas a la forma en que ocurren las cosas en la realidad puesto que este autor trabaja
un lenguaje mas cercano a la institucionalidad publica, esto permite identificar toda una
serie de asuntos estrechamente vinculados al instrumento, reglas, vehiculo de entrega,
sistema de entrega, implicacion del gobierno, etc. Cosas en las que por ejemplo el modelo
anterior de Hood no era tan puntual pues este maneja un lenguaje mas de la practica
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administrativa. La implementacion de esta clasificacion de Salamon y del modelo de
Scharpf dio lugar al descubrimiento de los escenarios y arreglos institucionales por medio
de los cuales el Estado logra materializar la politica publica. Se logré analizar la
informacion de acuerdo con los objetivos trazados en la investigacion, teniendo en cuenta
la normatividad implementada desde los niveles nacional, departamental y municipal, el
relacionamiento de los actores en los ejes de la politica, las redes construidas y la
estructura por medio de la cual el gobierno logra concretar la implementacion de la

politica.

Para la investigacion se torno bastante interesante realizar un andlisis que fuera mas alla
de la dicotomia tedrico-metodoldgica que se da entre actores-instituciones y la inclinacién
por uno u otro factor, pues esto permitio que se alcanzaran los objetivos de la
investigacion y se lograran exponer los hallazgos. La idea de enfocarse en los actores o
en las instituciones individualmente, representaba generar un rumbo distinto ya que en
ese caso no se podria realizar un analisis que incluyera a ambas categorias determinando

una relacién mutua que es el objetivo de estudio de la investigacion.

En cuanto a las consideraciones a futuro para nuevas investigaciones, se puede decir que
es fundamental la utilizacion de referentes tedricos y metodoldgicos para el estudio de las
politicas publicas que sean coherentes con las necesidades y propositos de la
investigacion, especificamente del problema publico subyacente; en el mejor de los casos
emplear aquellos que concedan mayores posibilidades en términos explicativos.
Adicionalmente, lo ideal es que esta seleccion privilegie referentes tedricos y
metodoldgicos que permitan teorizar y congenien con los elementos mas practicos de los

asuntos de politicas.

Del mismo modo, apostar por un estudio cada vez mas amplio del rol del Estado en lo
concerniente a las politicas publicas, se considera importante ya que esto puede aportar
informacion util que ayude a mejorar practicas y procesos en lo que implica gobernar por
medio de politicas publicas. Asimismo, ampliar este panorama ayuda en la construccion
de teoria, teniendo en cuenta que el Estado es un actor importante en el campo de las
politicas publicas. Cabe aclarar que en las politicas existe una importante brecha entre

reglamentacion e implementacion.
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Vincular de una manera mas amplia el analisis y estudio de las politicas publicas con otra
serie de conceptos y teorias que aporta la ciencia politica, por ejemplo, utilizar paradigmas
como el positivismo, la hermenéutica, la teoria critica. Desde el positivismo se podria
analizar el objeto de estudio teniendo en cuenta que este paradigma acepta leyes
universales partiendo de leyes particulares, esto es importante para generar conocimiento
universal. Desde la hermenéutica analizar el objeto de estudio desde la idea de la creacion
de leyes particulares y Unicas, estas leyes tienen su base en la comprension de hechos
historicos y contextos especificos, esta se enfoca en lo micro (lo interno), esto conlleva a
una mejor interpretacion del objeto. La teoria critica se consideraria uno de los
paradigmas que se acerca un poco mas al estudio de politicas pablicas, pues esta pretende
dar solucién a problemas dentro de un contexto social, la forma como un individuo
interacciona con otro y defiende su modo de pensar, buscando transformaciones para
obtener una mejor realidad o calidad de vida (Guba & Yvonna, 2002). Esto con la
finalidad de entender las politicas publicas no solo desde su especializacion o enfoque

sino asociandolas a otras teorias que permitan ampliar el conocimiento acerca de estas.

Dentro del proceso de investigacion de politicas publicas es importante conocer el ciclo
que las compone, teniendo en cuenta que este es un modelo explicativo que ayuda al
investigador a aproximarse al objeto de estudio de la investigacion. Lo anterior es
relevante pues tener conocimiento del proceso que representa analizar una politica
publica le permite al investigador contar con detalles Gtiles para la comprension de su
objeto de estudio. No obstante, hay que tener en cuenta que, en el plano de la realidad,
los asuntos de politica discurren entre una fase y otra, es decir, el ciclo no responde a un

orden légico y secuencial.

Finalmente, se deben adelantar revisiones juiciosas sobre la pertinencia o necesidad de
realizar un analisis sobre el proceso de una determinada politica publica, teniendo en
cuenta que el resultado de ese analisis y la recoleccién de informacion puede ser un
insumo de gran utilidad no solamente para los actores que hacen parte de la
implementacion y ejecucion de la politica sino también para futuros investigadores que
se interesen por el estudio de politicas publicas y sobre todo para implementar politicas
que sean de gran beneficio para un amplio sector de la sociedad.

Para lograr todo lo dicho anteriormente se debe acertar lo mas posible con una estrategia

metodoldgica o una conjuncién de diversas estrategias metodoldgicas que permitan
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reconocer y comprender la compleja estructura politica, esto se puede lograr mediante la
utilizacion de elementos tedricos planteados por autores expertos en el tema, como:
Scharpf, Mayntz, Zurbriggen, Bedoya, entre otros, que expongan modelos analiticos,
enfoques metodoldgicos (escenarios y arreglos institucionales, actores y redes,
instrumentos), que den lugar a la interpretacion de la participacion del Estado en politicas

publicas.

4. Contexto de un problema publico: Elementos del envejecimiento y la vejez en el
municipio de San Vicente Ferrer.

4.1 Contexto general del municipio de San Vicente Ferrer — Antioquia

El municipio de San Vicente Ferrer se encuentra ubicado en la subregién Oriente del
departamento de Antioquia. Segun la Contaduria General de la Nacion, este municipio
para el afio 2019 se encuentra clasificado en categoria 6, esto de acuerdo a las
certificaciones expedidas sobre los ingresos corrientes de libre destinacién recolectados
en la vigencia anterior (por la Contraloria General de la Republica) y ademas de ello sobre
la relacion entre los gastos de funcionamiento y los ingresos corrientes de libre
destinacion -esto de manera porcentual- y, en Gltima instancia la certificacion expedida
por el Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas (DANE), sobre la

poblacion existente.

Todo lo mencionado para la vigencia inmediatamente anterior. Entre mas baja es la
categoria, mas dependiente es el municipio de la inversion que realicen otros entes
territoriales en él, como la Gobernacion de Antioquia o el Gobierno Nacional. Esto a su
vez, condiciona sus capacidades administrativas y el desarrollo de sus politicas publicas,
debido a las limitaciones de los recursos fiscales con los que cuenta el municipio
(Resolucién 400, 2019).

De acuerdo con el Anuario Estadistico de Antioquia, para el afio 2016 este municipio en
el ambito del desempefio fiscal tiene un indice de 69,47% y se encuentra ubicado en el
puesto 59 entre los 125 municipios de Antioguia. En cuanto al gobierno abierto, el indice
del municipio se encuentra en un 75,43%, ubicandose este en el puesto 39, es decir, que

la administracion de este municipio presenta, en términos generales, un buen
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relacionamiento con la ciudadania, con respecto a la disponibilidad de la informacion y

la transparencia en el uso de los recursos (Anuario estadistico de Antioquia. 2016).

Su Indice de Dependencia® (56,2), ocupando el puesto 91 entre los 125 municipios de
Antioquia en cuanto a la relacion de dependencia entre sus grupos poblacionales, le da un
panorama favorable en términos demograficos frente a su proceso de envejecimiento

poblacional.

Tabla 1 Indicadores de gestion

Ley 617 de 2000. Vigencia 2015

San Vicente Ferrer — Antioguia

categoria municipal 6

indice Municipio Porcentaje (%) Rankin en el Departamento

indice de Desempefio Integral (1DI)
a) Capacidad de gestion

b) Resultados de desarrollo 61,97 110
indice de Desempefio Fiscal (IDF) 69,47 59
indice de Gobierno Abierto (IGA) 75,43 39

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Anuario Estadistico de Antioquia 2016.

Tabla 2 capacidades iniciales e indices de desempefio integral

SAN VICENTE FERRER

INDICE DE DESEMPENO INTEGRAL 2017 (GESTION)

Grupo de Capacidades | Movilizacion de | Ejecucion de | Ordenamiento | Gobierno abierto y Puntaie Puesto
Iniciales Recursos Recursos Territorial Transparencia J Grupo
G3- Nivel Medio 29,5 55,8 36,4 94,5 54,0 43

Fuente: DNP- Direccién de Desarrollo Territorial Sostenible. Evaluacion de Desarrollo Integral de los
municipios vigencia 2017.

Tabla 3 indice de desempefio integral

SAN VICENTE FERRER

INDICE DE DESEMPENO INTEGRAL 2017 (RESULTADOS)

Educacion 2017 | Salud 2017 | Servicios 2017 | Seguridad 2017 | Puntaje 2016 | Puntaje 2017

Puesto Grupo

54,0 87,2 40,8 80,5 69,3 65,6

142

Fuente: DNP- Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible. Evaluacion de Desarrollo Integral de los
municipios vigencia 2017.

En las anteriores tablas se tiene la informacion del indice de Desempefio Integral®
divididas por la gestion y los resultados del municipio de San Vicente Ferrer para la

vigencia del afio 2017. Es importante destacar, que para el caso del envejecimiento y la

3 Tedricamente se entiende con la férmula: Grupos de edades econémicamente inactivos 0 a 14 afios +
60 0 mas, respecto a Grupo de edad econdmicamente activo 15 a 59 afios.
4 Definido como la capacidad de gestidn y resultados de desarrollo de un municipio.
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vejez que es el analizado resultan relevantes en términos de gestion lo concerniente a la
movilizacion de recursos, ejecucion de recursos y gobierno abierto y transparencia. En
términos de desarrollo todo lo relacionado con educacion, salud, servicios. Respecto al
primero, una administracién municipal que es mas dindmica en el tema de gestion de
recursos y su ejecucion, posee un panorama mas positivo en términos administrativos
para el desarrollo de politicas publicas. En cuanto a los resultados, lo que tiene que ver
con la educacion, la salud y los servicios publicos estan relacionados con la calidad del
curso de vida y también la vejez, lo que da lugar que, desde la juventud se proyecte una

vida digna en el curso del envejecimiento.

En este municipio, la mayor cantidad de poblacion tiene como principal actividad
economica la agricultura, que representa un 60,18% del producto interno bruto del mismo
y mayoritariamente se trata de actividad agricola familiar, pues la mano de obra es
realizada por familias que buscan su propio autoabastecimiento. Esto es posible
determinarlo con datos analizados encontrados en la pagina del DNP, en la cual se puede
observar un porcentaje del nimero de Unidades de Produccion Agropecuaria (UPA),
segun la extension se presenta una mayor produccion de esta actividad en superficies de
tierra pequefias. Por ejemplo, estas unidades de produccion presentan un porcentaje de
31,01% en extensiones de entre 1 y 3 hectareas (Ha), mientras que en una extension de
mas de 100 hectéareas la actividad es nula (Departamento Nacional de Planeacidon, 2014).
Esta actividad es seguida en importancia econdmica por actividades del sector financiero,
el sector de servicios sociales, comunales y personales y el sector de construccién
(Anuario Estadistico de Antioquia, 2016).

De acuerdo con lo anterior, se puede observar una limitada diversidad de actividades
econdémicas que le aportan al producto interno bruto del municipio. Esto hace que, la
poblacion no tenga amplias fuentes de ingreso econdmico que les permita subsanar
plenamente necesidades basicas como: salud, cuidado personal, alimentarias, vivienda,
agua potable, entre otros®. Por ejemplo, segun el Anuario Estadistico, el municipio tiene
una cobertura importante en servicios pablicos domiciliarios como la energia (99,05%),

el agua potable (88,70%) y el acueducto (88.70%), pero, en otros servicios basicos como

> Tomado de: documento maestro politica publica de Envejecimiento y Vejez municipio San Vicente
Ferrer — Antioquia (2016 — 2019).
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el alcantarillado (mediante el cual se depositan aguas residuales, evita el exceso de

contaminacion, etc.) la cobertura es de 31,07%. (Anuario Estadistico de Antioquia. 2016).

4.2 El problema publico del envejecimiento y la vejez en el municipio de San
Vicente Ferrer

Segun el Censo Nacional realizado por el DANE, San Vicente Ferrer cuenta con 18.051
habitantes, de los cuales el 15,67 % son personas mayores (tasa de poblacion mayor), es
decir, alrededor de 2.828 habitantes (DANE, 2018). Su indice de Envejecimiento, el cual
permite observar la cantidad de personas mayores respecto al grupo poblacional de
menores de 15 afos, es de 77,11. Entre los 125 municipios de Antioquia ocupa el puesto

49 en IE, y el puesto 47 en tasa de poblacién mayor.

A partir de lo anterior, es posible observar que este municipio en relacion con otros del
departamento de Antioquia no es de los que posee una amplia tasa de poblacién mayor
(TPM), ni tampoco un indice de envejecimiento alto (IE). Esto puede conllevar a que no
haya un nivel de urgencia en tratar temas relacionados con la poblacion mayor como si
ocurre con otros municipios de Antioquia los cuales, si tienen una TPM y un IE alto, en
ese orden de ideas, este factor puede tener impacto en asuntos de politica publica y verse
reflejado en la ausencia de grupos de interés prioritario y en la dinamica politica del
municipio. No obstante, la informacién aportada por los datos, es necesario hacer
seguimiento a la transicion y modificacion que vayan experimentando dichos indices

como producto del proceso de madurez demografica.

El IE tiene que ver con el contraste entre la poblacién mayor y la poblacién menor de 15
afios, puesto que entre mas alto mas peso tienen las personas mayores frente a las personas
menores de edad. En el municipio es posible determinar que existe un IE del 77,11%, Lo
que tiene una incidencia en términos demogréficos pues teniendo en cuenta este
porcentaje el futuro del municipio se puede ver afectado econdmicamente de cierta
manera, ya que existirian a futuro, pocas personas jovenes que puedan ejercer mano de
obra, lo cual no garantizaria la supervivencia a traves de nuevas generaciones. En este
punto podemos hacer referencia al bono demografico, este se define como un periodo en
el cual tanto la poblacién activa e inactiva en edad de trabajar superan la cantidad de
personas dependientes econdmicamente (Westreicher, 2018). Con relacion a este bono se

puede decir que ha tenido injerencia en muchos paises, sobre todo en naciones con
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economia en vias de desarrollo. Con la existencia del bono demogréafico en los paises se
puede alcanzar de cierto modo estabilidad econdmica, teniendo en cuenta que si hay
menos dependencia econdmica de nifios, adolescentes y personas mayores se puede
generar mayor crecimiento econémico ya que se expande la produccion pues hay mayor
cantidad de personas productivas y se lograria asi reducir la pobreza. No obstante, este
fendmeno puede no ser tan duradero, segun Guido Pinto (2016), para que el bono
demografico se pueda dar se necesitarian “politicas econdmicas, sociales y de gobierno”
y ademas de ello se requeririan inversiones en capital humano que sea capaz de responder
a las progresivas oportunidades econdmicas. También manifiesta que en algunos paises
de América Latina se ha comenzado a materializar la idea del bono demogréafico. Por otro
lado, es importante destacar que, si no existe la capacidad suficiente para generar trabajo
y hay un crecimiento acelerado de la poblacién trabajadora y productiva se pueden
generar problemas de desempleo, pobreza y ademas delincuencia (Pinto, G. 2016. P, 15).

Segun Gutiérrez-Forero y Castro-Escobar, para el afio 2015 Colombia se encontraba en
un proceso de transicion, teniendo en cuenta los cambios presentados en el tamafio de la
poblacion esto como resultado de la disminucion de la tasa de natalidad y mortalidad. En
el trabajo de estos autores se realizé una comparacion con otros paises de América Latina
(Argentina, Brasil, Chile, México, Haiti, etc.) la cual dio como resultado que para esa
época Colombia atravesaba una etapa de transicion demogréfica, hecho que permitia
observar una piramide progresiva. Que Colombia se encuentre en esa piramide progresiva
0 un rango intermedio, significa que, a raiz de los cambios presentados en la estructura
poblacional, se gener6 una perspectiva positiva en tanto el crecimiento econémico del
pais, pues debido a que se da una reduccion en la tasa de dependencia, se logra
incrementar el nivel de consumo en los hogares, ya que se ve un aumento en los ingresos
econdémicos como resultado de una mayor participacion laboral. Sin embargo, en el texto
se aclara que la probabilidad de que en el afio 2020 se diera una caida en “las tasas de
natalidad y un crecimiento en la poblaciéon mayor de edad” significaria un agotamiento
del bono demogréfico (Gutiérrez-Forero, D. & Castro-Escobar, E. 2015. P, 74). Cabe
resaltar a partir de todo lo anterior, observando los puestos que ocupa el municipio
referente al IE y al TPM, que frente a otros en el departamento de Antioquia este se

encuentra en un rango intermedio.

Por otro lado, haciendo referencia especificamente a la poblacion mayor del municipio,

gran parte de esta se encuentra en riesgo de vulnerabilidad fisica, como: vivir en regiones
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geograficamente apartadas, no contar con el acompafiamiento de personas para su
cuidado, no tener condiciones dptimas de salud, el poco acceso que tienen a los servicios
de salud, las vias precarias, el dificil desplazamiento a la zona urbana del municipio, ya

que la mayoria se ubica en la zona rural, etc.®.

Para el tratamiento de este problema puablico, el municipio de San Vicente Ferrer cuenta
con una politica publica municipal de envejecimiento adoptada mediante el acuerdo 007
del 30 de mayo de 2018, la cual se materializa bajo unas acciones que seran desarrolladas

mas adelante en este articulo.

A continuacion, se empezaran a definir los referentes conceptuales utilizados en el
andlisis que orientara la investigacion de la PPEVSVF. Como se habia hecho mencion
inicialmente se hara un analisis de la politica publica a partir de los actores involucrados,
la ejecucion de la politica y los logros obtenidos. Estos referentes conceptuales se
desarrollaran a lo largo del andlisis. Para ello, es importante tener claro la definicion de

cada uno de estos conceptos, ya que asi sera posible asociarlos a la investigacion.

5. Escenarios y arreglos institucionales de la PPEV en el municipio de San Vicente
Ferrer.

Los escenarios institucionales se pueden definir como espacios concretos de interaccion,
los cuales establecen la forma de actuar e interactuar de los actores al momento de
determinar las politicas publicas, esto supeditado por normas formales e informales.
Segun Scharpf (1997), existen cuatro escenarios institucionales en las relaciones dadas

en una politica pablica, los cuales se muestran en la siguiente imagen:

® Tomado de: documento maestro politica publica de Envejecimiento y Vejez municipio San Vicente
Ferrer — Antioquia (2016 — 2019).
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Grafico 2 Escenarios institucionales

Anarquico y de
instituciones

minimas
Decisione
s ]
mayoritari LEELUES
as
Redes de
negociacion

Fuente: Murcia (2020) basado en Scharpf (1997)

Escenario institucional Anarquico y de instituciones minimas se refiere a posibles
situaciones informales, que no poseen en si reglas institucionales que demarquen la forma
de actuar de los individuos en un campo en especifico. Lo anterior no significa que este
escenario se caracterice por la total ausencia de normas formales, mas bien hace
referencia a la accién personal de los actores y la poca utilizacion de los ejercicios de
politica (Scharpf, 1997).

Las Decisiones mayoritarias hacen referencia a los escenarios en los cuales se dan
acuerdos basados en mayorias, estas mayorias se pueden cruzar facilmente con las
jerarquias, un ejemplo de esto puede ser el Congreso, donde se definen mayoritariamente
los arreglos institucionales. Las Redes de negociacion se pueden definir como métodos
de coordinacion o de decision conjunta que definan una accion. Por dltimo, esta el
escenario de Jerarquias se refiere a esas relaciones en las cuales solo un actor es
preponderante 0 posee una supremacia ante los otros actores. Las decisiones tomadas en
este escenario pueden ser unilaterales, caracterizadas por acciones institucionales,

tomadas generalmente por el Estado.
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Los arreglos institucionales pueden ser entendidos como un sistema de pautas
institucionales para la accion e interaccion entre los actores, estos a su vez constituyen un
marco orientador de las acciones de las politicas publicas (Scharpf, 1997). Estos arreglos
desde la perspectiva del modelo de analisis del institucionalismo centrado en los actores
de Fritz Scharpf, cumplen el papel de orientadores de la relacién entre los actores y la
estructura institucional, es decir, los arreglos institucionales establecen las reglas de juego
entre los actores y los escenarios institucionales en los cuales actlan y participan en una

politica publica, esto se da a través de normas juridicas del Estado.

Estos escenarios y arreglos institucionales permitiran definir las otras variables de analisis
de la investigacion, a saber: las redes de los actores y los instrumentos de la PPEVSVF,
en estos conceptos se estudiaran concretamente las competencias que poseen los actores
gubernamentales, los relacionamientos que se dan con la sociedad civil, quienes financian
la politica pablica y cuales son los instrumentos programaticos que ayudan a concretar lo
proyectado en los ejes estratégicos desarrollados en la politica y a groso modo facilitan el
proceso de analisis de la territorializacion teniendo como base la normatividad desde el

nivel nacional hasta el nivel municipal.

5.1 Descripcion de los escenarios y de los arreglos institucionales en el nivel local,
departamental y nacional de la PPEV en el municipio de San Vicente Ferrer.

La Politica Publica Nacional tiene como antecedentes dos documentos. El primero de
ellos es la Politica Nacional de Envejecimiento y Vejez (PPNEV) 2007 — 2019, el cual se
actualizé en el afio 2014 y se denomind Politica Colombiana de Envejecimiento Humano
y Vejez (PCEHV) 2015 — 2024.

En la PPNEV (2007-2019) estan contenidos los siguientes ejes estratégicos con sus lineas
estratégicas: Eje 1: Promocién y Garantia de los Derechos Humanos de las personas
mayores, este eje contiene las siguientes lineas estratégicas: Fortalecimiento de la
Participacion e Integracion Social de la Poblacion Adulta Mayor para un ejercicio
efectivo de la ciudadania mediante la garantia, ejercicio y restablecimiento de sus
derechos y el cumplimiento de sus deberes; Informacion, Educacién y Comunicacion de
los Derechos y Deberes para las personas mayores; Proteccion legal y gestion normativa;
y Evaluacion y monitoreo del cumplimiento de los derechos humanos. Eje 2: Proteccion
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Social Integral, lineas estratégicas: Seguridad en el ingreso; Seguridad social en salud,;
Promocion y Asistencia Social; Seguridad Alimentaria y Nutricional; y Programas de
Vivienda digna y Saludable. Eje 3: Envejecimiento Activo, lineas estratégicas: Creacion
de espacios y entornos saludables; Creacion de una cultura del envejecimiento; y
Promocién de habitos y estilos de vida saludables. Eje 4: Formacién de recurso humano
e investigacion, lineas estratégicas: Investigacion sobre envejecimiento y vejez y

Formacion del talento humano.

La PCEHV (2015-2024) contiene los siguientes ejes y lineas estratégicas: Eje 1:
Promocion y Garantia de los Derechos Humanos de las Personas Adultas Mayores, lineas
estratégicas: Fortalecimiento de la participacion ciudadana e integracion social de los
individuos y colectivos de personas adultas mayores; Promocién y formacion en derechos
de las personas adultas mayores; Proteccion legal, gestion normativa y fomento del acceso
ciudadano a la justicia; y Monitoreo y evaluacion del cumplimiento de los derechos
humanos de las personas adultas mayores. Eje 2: Proteccion Social Integral, lineas
estratégicas: Ampliacion de la seguridad en el ingreso; Proteccion y garantia del derecho
a la salud; Desarrollo de la promocion y asistencia social, Fomento de la seguridad
alimentaria y nutricional; y Promocion de vivienda digna y saludable; Reconocimiento y
proteccion del envejecimiento rural. Eje 3: Envejecimiento Activo, Satisfactorio y
Saludable, lineas estratégicas: Creacion y fortalecimiento de espacios y entornos
saludables; Construccion de culturas del envejecimiento humano y el bienestar subjetivo
en la vejez; y Promocion, incorporacion y practica de estilos de vida saludable. Eje 4:
Formacion del Talento Humano e Investigacion, lineas estratégicas: Desarrollo de
investigacion sobre envejecimiento humano y vejez; y Ampliacion de la formacion de

talento humano de niveles técnico, profesional y especializado.

Realizando una comparacién del conjunto de ejes y lineas estratégicas de los dos
documentos de la politica publica, se evidencia que se afiadio a la PCEHV, en el eje 2,
otra linea estratégica a saber: Reconocimiento y proteccion del envejecimiento rural,
también se observa que las diferencias que existen entre los ejes y lineas estratégicas de
los documentos estan en los nombres especificamente. En la PPEHV se incluyeron seis
tesis en las cuales se evidencia la actualizacidn que se le realiz6 al documento de politica
publica en el 2015, el Ministerio de Salud indicd que esta actualizacion de la politica, se

debié a: “Las rapidas transformaciones de los colectivos humanos; los cambios el
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contexto politico y administrativo; avances en el estado del conocimiento; clarificacién

de relaciones formulacion-implementacion; optimizacion de alcances temporales de

metas de la politica; y definicion de un catélogo de indicadores para el monitoreo y

evaluacion de la politica”. (Zapata, 2020, P4g. 11).

Asi mismo hay que decir, que la Politica Publica Nacional de Envejecimiento y Vejez de

Colombia estd conformada por un conjunto de 36 normas, las cuales son de caracter

constitucional, legislativo y ejecutivo (Murcia, 2020), estas normas instauran desde el

nivel central las reglas de juego. A continuacion, se detallan dichas reglas:

Tabla 4 Normas que regulan la PPEHV a nivel nacional

ANO NORMA

1986 Ley 48 de 1986

1991 Constitucién Politica de Colombia de
1991, particularmente el articulo 46.

1993 Ley 100 de 1993

1994 Decreto 1135 de 1994

1996 Ley 271 de 1996

1999 Decreto 2113 de 1999

2001 Ley 687 de 2001
Ley 700 de 2001

2004 Ley 931 de 2004

2005 Acto Legislativo 01 de 2005

2006 Ley 1091 de 2006

2007 Ley 1151 de 2007
Ley 1171 de 2007
Decreto 3771 de 2007
PNEV 2007-2019

2008 Ley 1251 de 2008

2009 Ley 1276 de 20009.
Ley 1315 de 20009.
Ley 1328 de 2009

2011 Resolucién 4322 de 2011

2012 Ley 1537 de 2012
CONPES 156 de 2012

2013 Decreto 604 de 2013
Decreto 2983 de 2013
Ley 1643 de 2013

2014 Decreto 2087 de 2014
Decreto 867 de 2014
Decreto 455 de 2014

2015 Decreto 1077 de 2015
Resolucién 1378 de 2015
Circular 004 de 2015
PCEHYV 2015-2026

2016 Decreto 1833 de 2016

2017 Resolucién 024 de 2017
Ley 1850 de 2017
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| 2018 | Resolucién 055 de 2018 |
Fuente: Murcia (2020)

Para el caso del nivel departamental este adopta la Politica Publica de Envejecimiento y
Vejez mediante la ordenanza N° 48 del 4 de diciembre de 2014, esta ordenanza se rige
bajo las normas, ejes de accion y lineas estratégicas de la Politica Publica Nacional, a su
vez se complementa con un conjunto de decretos y ordenanzas del nivel departamental.

A continuacion, se detallan las normas de este nivel:

Tabla 5 Normas que regulan la PPEHV a nivel departamental

ANO | NORMA

2004 | Resolucion 8333 de 2004
2004 | Resolucion 9897 de 2004
2004 | Resolucion 1071 de 2004
2007 | Ordenanza 03 de 2007
2014 | Ordenanza 46 de 2014
2014 | Ordenanza 48 de 2014
Fuente: elaboracion propia

El nivel municipal cuenta con un acuerdo bajo el cual se adopt6 la politica publica y esta
orientada por la politica nacional, siguiendo también sus lineamientos — ejes y lineas

estratégicas-. A continuacion, se detallan las normas:

Tabla 6 Normas que regulan la PPEHYV a nivel municipal

ANO NORMA TEMA

2018 Acuerdo 007 de 2018 Adopcién y reglamentacion
de la Politica Pablica de
Envejecimiento y Vejez

2011 Acuerdo 008 de 2011 Establecimiento de la
estampilla para el bienestar del
adulto mayor

2005 Acuerdo 035 de 2005 Creacion del Cabildo del
adulto mayor

Fuente: elaboracién propia

5.2 Analisis de los escenarios y arreglos institucionales en el municipio de San
Vicente Ferrer

En el Municipio de San Vicente Ferrer los arreglos institucionales se encuentran

formalizados por medio de las siguientes normas:
- Adopcidn y reglamentacién de la Politica Publica, Acuerdo 007 de 2018
- Establecimiento de la estampilla para el adulto mayor, Acuerdo 008 de 2011.
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- Reglamentacion del Cabildo del adulto mayor, Acuerdo 035 de 2005

Cabe aclarar que en lo concerniente a la estampilla pro-bienestar del adulto mayor en el
municipio no existen nuevos arreglos diferentes al nivel departamental y nacional, las
normas de creacion de estampilla determinan que el recaudo debe ser destinado a los
Centros de Bienestar para el Anciano.

A partir de la informacion obtenida por medio las entrevistas realizadas en el municipio,
se logr6 deducir que desde el 2011 con el primer acuerdo que se cred para adoptar la
politica publica se formalizé la constitucion de arreglos institucionales a nivel municipal
en torno a la busqueda del bienestar de las personas mayores, formando relaciones,
estableciendo responsabilidades, asignando roles y creando escenarios institucionales

especificos.

Como se menciond anteriormente la PPEVSVF se reglamenta mediante el acuerdo 007
del 30 de mayo de 2018, este acuerdo derogd el 016 del 29 de noviembre de 2011. Las
modificaciones realizadas al primer acuerdo se dan porque este no poseia un documento
técnico, no se habia realizado una investigacion a fondo, no existian argumentos que
justificaran la creacion de ese acuerdo, ademas de lo anterior era un documento que no
tenia una intervencién social sino mas enfocada al asistencialismo (Comunicacion

personal, 18 de marzo, 2019).

Con el nuevo acuerdo se buscoé realizar modificaciones normativas en pro de satisfacer
las necesidades de las personas mayores y brindarles una mayor proteccion y mejor
acompafiamiento en su periodo etario, esto elaborado con base en la metodologia
MIPSAM (Metodologia Integrada de Participacion Social de y para los Adultos Mayores)
sugerida por la Gobernacion de Antioquia. La creacidn de este acuerdo se da bajo la
conformacidn de un grupo institucional integrado por la Secretaria de Salud y Bienestar
Social y un Comité Gerontoldgico’, los cuales tienen la funcion de diagnosticar, planear,

organizar, dirigir y controlar programas y proyectos tendientes a mejorar las condiciones

7 Conformado por la Secretaria de Salud y Bienestar Social, El alcalde, Secretario de Educacion, presidenta
del Cabildo municipal, representante de la Comisaria de familia, delegado del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar, Directora Centro de Bienestar para el Adulto “San Juan de Dios”, representante del
Concejo Municipal, representante de la iglesia, Universidad Catolica de Oriente, auxiliar de enfermeria,
representante de la comunidad, Centro Vida, delegado Junta de Accién Comunal, representante de la
Personeria, Secretario de Planeacion.
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de vida de la poblacidn envejeciente y mayor, la conformacidn de este grupo institucional
permitio el establecimiento de relaciones de coordinacion entre distintos sectores e

instituciones.

Teniendo en cuenta el diagrama inicial en el Comité Gerontoldgico se pueden identificar
dos escenarios institucionales, por un lado las decisiones mayoritarias esto debido a que
el Comité esta conformado por diferentes integrantes los cuales deben tomar decisiones
en conjunto y ponerse de acuerdo en cuanto a las mismas y un escenario jerarquico, pues
aparte de la presencia de actores social-comunitarios, es la Secretaria de Salud y Bienestar
Social la que mas peso tiene en cuanto a la toma de decisiones. Es posible determinar que
en este Comite también existen redes de negociacion pues en ellos se presenta un sistema

de coordinacion y un sistema de toma de decision conjunta.

Hablando de la organizacion de la PPEVSVF, en cuanto a las competencias y roles que
se presentan, se puede determinar que cada uno de los actores que hacen parte del Comité
Gerontoldgico tienen asignadas responsabilidades, competencias y obligaciones como lo
son, principalmente el seguimiento al desarrollo de la politica y asimismo establecer

acciones encaminadas al beneficio y prioridad de las personas mayores.

Es posible observar en el municipio un escenario de decisién mayoritaria en el cual se
toman las decisiones importantes de la politica pablica. En términos relacionales se puede
determinar que existe una horizontalidad entre la mayoria de los actores pues 15 de los
25 que hacen parte del Comité son de caracter institucional. El escenario de redes de
negociacion estd relacionado con los actores social-comunitarios quienes instauran
vinculos frecuentes y son un apoyo a los actores institucionales, estos actores son una
representacion de las personas mayores pues por medio de ellos llegan hasta la agenda
del Estado las peticiones o solicitudes que este grupo etario manifiesta, es decir, como
son los actores social-comunitarios los que tienen mas acercamiento con la sociedad civil
pueden conocer de cerca las necesidades y manifestar estas peticiones a los actores

institucionales.

El municipio de San Vicente Ferrer posee una relacion directa con la produccion de las
normas de nivel departamental y nacional, es decir, adopta las normas de estos dos

niveles. Lo anterior permite evidenciar que en el municipio se cuenta con pocas
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capacidades institucionales para lograr estructurar arreglos institucionales con autonomia
del nivel municipal. Como ya se sefialo la PPEVSVF se elaboro a partir de la Metodologia
MIPSAM, a través de la geront6loga quien como se menciond habia hecho parte de la
coordinacion de la metodologia en el nivel departamental, facilitando la aplicacidn de esta
en el municipio. Lo anterior permite determinar que el municipio posee vinculos mas
directos con el nivel departamental, o que representa un panorama positivo para la

politica publica pues demuestra que existe un buen relacionamiento intergubernamental.

En cuanto al documento técnico de la PCEHV y los acuerdos que reglamentan la politica
en el municipio y a su vez producen los escenarios institucionales, es posible determinar
que los ejes y lineas estratégicas que constituyen la PPEVSVF son exactamente los
mismos de la politica nacional. Lo anterior puede deberse a la categoria en la que se ubica
el municipio (categoria 6), pues los municipios que se encuentran en esta categoria poseen
limitantes técnicos y administrativos que no les permiten regirse con normas propias, que
puedan complementar la PCEHV y logren territorializar sus acciones a la realidad de las
necesidades del municipio. La configuracion con el entorno local se puede establecer por
medio de las actividades que se realizaron con la implementacion de la Metodologia
MIPSAM, a través de las cuales se lograron conocer las percepciones de las personas
mayores, estas percepciones son abordadas nuevamente en los documentos técnicos que
soportan los acuerdos que adoptan la politica nacional a nivel municipal. En este punto
se puede evidenciar que entre los niveles administrativos del Estado se presenta un

escenario institucional jerarquico.

La adopcion de la politica publica en este municipio se realizé a principios del afio 2018,
estando dentro de las metas trazadas a mediano plazo del Plan de Accién de la PCEHV,
en las cuales se indicaba que para el afio 2019, el 100% de los departamentos y municipios
debian tener disefiadas, implementadas y adoptadas las Politicas Publicas de
Envejecimiento Humano y Vejez mediante ordenanza o acuerdo (Ministerio de Salud,
2015, P.29).

A partir del cumplimiento de la meta del Plan de Accion de la politica nacional se puede
determinar que existe una organizacion de distintas entidades del sector administrativo en
cuanto al disefio, la formulacion y la ejecucion de la politica publica. Con el apoyo de la
Secretaria de Salud y Proteccion Social del departamento de Antioquia quien logré la
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territorializacion de la politica pablica, el municipio de San Vicente Ferrer condensé las
acciones gque ya se venian intentando implementar con un primer acuerdo, creando un
nuevo acuerdo oficial, esto se puede entender como un proceso jerarquico en el cual se
evidencia que las dinamicas son dirigidas desde el nivel nacional, la politica es
territorializada por parte de las entidades municipales y la Gobernacion de Antioguia
contribuye a este proceso implementando normas que orienten e impulsen al desarrollo

de acciones concernientes a la politica publica.

Procesos como la adopcion y reglamentacion de la politica publica, el establecimiento de
la estampilla para el adulto mayor y la reglamentacion del Cabildo, son los elementos
fundamentales que estructuran la PPEVSVF. La adopcion de la politica en el municipio
de San Vicente Ferrer permitid constituir el acuerdo 007 de 2018 con el cual se establecen
los objetivos, las acciones y se delegan responsabilidades, roles y ocupaciones de los

actores, sustentados bajo una normatividad.

En el municipio la estampilla para el adulto mayor es reglamentada por el Acuerdo 008
de 2011, este esta fundamentado en el articulo 3 de la ley 1276 de 2009, en el cual se
estipula que los recursos de esta estampilla estaran dirigidos Unicamente a la construccion,
adecuacion, funcionamiento y desarrollo de los CBA (Centro de Bienestar del Anciano)
y los Centro Vida, a los cuales se les asignara respectivamente un 30% y 70% de los
recursos. De lo antes mencionado es posible deducir que la estampilla es un recurso de
gran importancia para la PPEVSVF, ya que el 100% de este se destina especificamente
al bienestar de las personas mayores y los recursos adicionales para la implementacion de
la politica se derivan de recursos ordinarios, gestionados directamente con el sector

privado.

Por su parte el Cabildo Mayor se reglamenta por medio del Acuerdo 035 de 2005, acuerdo
que fue aprobado por la Alcaldia municipal, esta figura instaura un mecanismo de caracter
administrativo, lo que a su vez establece un escenario jerarquico en el que se puede

observar que el Estado es quien reglamenta el Cabildo.

En San Vicente Ferrer no se encontraron arreglos institucionales autbnomos que hayan
sido construidos con acuerdos locales entre el Comité Gerontoldgico teniendo en cuenta

los intereses, necesidades, responsabilidades y acciones. Se pudieron determinar
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escenarios jerarquicos, de decisién mayoritaria y de redes de negociacion por parte del
nivel nacional en tanto la elaboracion de arreglos institucionales de la politica publica,
los cuales son reproducidos por los municipios y los acuerdos negociados se limitan a la

normatividad de las administraciones.

En lo que tiene que ver con la familia'y el mercado se pudo determinar que son escenarios
de instituciones anarquicas. No se pudo determinar que en el municipio existan arreglos
institucionales que involucren la participacion de Estado, mercado y familias. Los
arreglos institucionales en San Vicente Ferrer son una adopcién de la PCEHV, de igual
manera se siguen de las disposiciones de la estampilla y la articulacion de los Centros
Vida y los CBA. En cuanto a los escenarios institucionales planteados por Scharpf, se
encontraron todos (cuatro), en los cuales se encontrd a actores institucionales y sobre todo

al Estado como actor fundamental en la implementacion de la politica publica.

6. Redes y actores de la PPEV en el municipio de San Vicente Ferrer.

6.1 La constelacion de actores y los modos de interaccidn en el municipio de San
Vicente Ferrer.

Para realizar el andlisis de las redes construidas por cada eje de la politica publica, se
partird de los 3 conceptos del modelo de analisis de Scharpf, los cuales son: actores,
constelacion de actores y modos de interaccion. Los actores se definen como agentes los
cuales pueden ser individuales, colectivos o corporativos que se relacionan entre si, esta
relacion puede en algunos casos transformar las instituciones. No obstante, las
instituciones igualmente tienen la posibilidad de influir en las preferencias y ademas en
el comportamiento de los actores, en este sentido, es posible inferir que la relacion dada
entre los actores y las reglas de juego es bilateral. Scharpf (1997) expresa que un actor
puede tener mas posibilidades de alcanzar sus objetivos en tanto la capacidad que tenga
para emplear los recursos y con esto ejercer poder sobre otros actores, es decir, esto les
puede suministrar una mayor o menor influencia en el resultado. Emplear la categoria de
actores en esta investigacion permite entender cuales son las personas, organizaciones,
que representan un papel relevante en la PPEVSVF, a partir de los atributos que los

caracterizan y sus modos de interaccion.
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La segunda categoria de Scharpf es la “constelacion de actores” esta entiende la
identificacion de los actores y las relaciones que se dan entre ellos, asi como las posibles
estrategias de accion que utilizan en el proceso de una politica publica (Scharpf, 1997).
Esto permitird no solo observar los actores como agentes individuales sino también
estudiarlos analiticamente en un entorno mucho méas amplio al de las relaciones que se
dan entre ellos. Para Zurbriggen (2006) la constelacion de actores permite observar el
relacionamiento de los actores desde una perspectiva analitica y explicativa, las formas
en las que los actores logran interactuar y el acercamiento que se da entre ellos en el

proceso de una politica.

La tercera categoria propuesta por Scharpf “modos de interaccion” no solo analiza las
relaciones que existen entre los actores, sino también sus atributos. Esta categoria se
refiere a las diferentes formas en que los actores de una politica se comportan con relacion
a otros, estos comportamientos estan en gran medida restringidos por el contexto o
escenario institucional en el que se desenvuelven dichos actores (Zurbriggen, 2006).
Estos modos de interaccion varian segun las circunstancias o el entorno donde se den esas

relaciones.

Scharpf (1997) clasifica esos modos de interaccidn en 4 escenarios institucionales:

Tabla 7 Modos de interaccién y escenarios institucionales

Escenarios institucionales Forma de actuacion Modos de interaccion
prevalente en cada escenario
Instituciones minimas. Accion unilateral No cooperacion;
Arreglos bésicos con | Coordinacién negativa;
instituciones minimas Ajuste mutuo.
Acuerdos de negociacion. Arreglos negociados Contratos al contado; Negociacion

distributiva; solucién de problemas;
Coordinacion positiva.
Decisiones mayoritarias. Votacién Decisiones por regla mayoritaria.
Jerarquicas. Accibn jerarquica Actuacion jerarquica.

Fuente: Zapata (2020)

El andlisis de los actores de la PPEVSVF vy las relaciones que se dan entre estos se
realizarad a partir del Enfoque de Redes de Politicas Publicas utilizado por Friz Scharpf

tomando un punto de vista tedrico-analitico, esto desde la corriente de la gobernanza®

8 Este enfoque de Redes de Politicas Plblicas posee dos escuelas, la primera es la escuela de intermediacion
de intereses, la segunda que es la que nos interesa para el analisis es la escuela de la Gobernanza, la cual
concibe el curso de la politica publica como una forma determinada de interaccion entre actores ya sean
publicos o privados (Borzel, 1997).
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(Borzel, 1997), con lo cual se busca principalmente dar a conocer el desarrollo de las
politicas a partir de las relaciones e interacciones entre los diferentes actores que
participan en las distintas fases del ciclo de dichas politicas. Para explicar dichas
relaciones entre los actores se utilizara la metodologia del Analisis de Redes Sociales
(ARS), la cual estd compuesta por: analisis componencial (tamafio de la red, tipo de
actores, nivel de los actores y la centralidad de los mismos), el analisis relacional de las
interacciones que se dan entre los actores (flujos de las relaciones, cantidad de relaciones,
frecuencia de las relaciones y fortaleza de las relaciones) y el analisis estructural de lared

(centralizacién, formacion de subestructuras y actores puente) (Aguirre, 2014).

Tabla 8 Tipos de analisis del ARS y categorias analiticas de Scharpf

Redes de politicas Analisis ARS

Actores. Andlisis componencial: atributos de los actores por su nivel
territorial (nacional, departamental, municipal) o vinculacion
sectorial ~ (institucional,  social-comunitario,  econémico,
internacional).

Modos de interaccion. Anadlisis relacional: modos de interaccion segun forma de
actuacion  (unilateral,  acuerdos, votaciones, acciones
jerarquizadas) y direccionalidad de la relacion ya sea
unidireccional (acciones unilaterales y jerarquizadas) o
bidireccionales (votaciones y acuerdos negociados) y las
relaciones en términos del escenario en el cual se desarrolla la
relacion (una o mas lineas estratégicas especificas de la PPEV).
Constelacion de actores. Analisis estructural: estructura de la red (tamafio de la red,
densidad de la red, centralidad de la red, subgrupos en la red).
Fuente: Zapata (2020)

A partir de la utilizacion de los programas informaticos Ucinet y NetDraw se elaboraron
4 graficas, en las cuales se muestran los actores del municipio y sus relacionamientos
teniendo en cuenta los 4 ejes estratégicos de la politica publica, a saber: 1) Proteccion de
los Derechos Humanos de las personas mayores, 2) Proteccion social integral, 3)
Envejecimiento activo y 4) Formacion de talento humano e investigacion. Los actores en
las redes se caracterizan a partir de dos atributos, el primero es el nivel del actor (nacional,
departamental y municipal) y el segundo el tipo de actor (institucional, académico,
econdémico, social y comunitario e internacional). Las lineas que asocian a los actores
poseen diferentes colores, esto de acuerdo con las lineas estratégicas de cada eje de la
PPEVSVF en las cuales se enmarca el relacionamiento de los actores. En el siguiente
cuadro se muestran las convenciones con las cuales se puede hacer la interpretacion de

los grafos:

Tabla 9 Convenciones para la lectura de los grafos
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NIVEL DEL ACTOR TIPO DE ACTOR LINEA ESTRATEGICA A LA CUAL LE
APORTA DETERMINADA RELACION

Institucionales L1
_
Macional \/ Académicos L2 —_—
Econdmicos L3 _

Sociales y Lg

Departamental comunitarios

:I Internacionales Ls

L& R —
Municipal
Mé&s de una Linea —_—)
estratégica

Fuente: CEAPP (2019).

A continuacién, encontraremos las redes discriminadas por cada eje estratégico de la
PPEVSVF:

Redes del municipio San Vicente Ferrer

Gréfico 3 Red del Eje 1

Fuente: elaboracién propia empleando los programas Ucinet y NetDraw

El grafico 1 concierne a la red de actores del eje 1 de la PPEVSVF. En este se muestra la
relacidn entre 24 actores en torno a la Proteccion y Promocion de los Derechos Humanos
de las personas mayores, La gerontologa, El Cabildo Mayor Municipal, EI Club de Vida
para el Bienestar Social del Adulto Mayor, El Centro Vida, La Alcaldia de San Vicente
Ferrer, La Universidad Catdlica de Oriente, El Secretario de Educacion, La Auxiliar de
Enfermeria, Gobernacion de Antioquia, Ministerio de Hacienda, Comité Gerontoldgico,
Representante de la comunidad, Secretario de Planeacién, ICBF, Comisaria, Personeria,

Secretaria de Salud y Bienestar Social, Delegado de la Iglesia, Directora CBA “San Juan
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de Dios”, Parroquia, Delegado de la Junta de Accion Comunal, Red de Cabildos, Pastoral
Pan y Vida, Comité Municipal de Apoyo a los Beneficiarios del Programa de Proteccion
Social del Adulto Mayor. De estos actores el 62% son institucionales, el 37% son social-
comunitarios y el 4% refleja la participacion de actores de indole académico.
Correspondiente a las relaciones dadas alrededor de las lineas estratégicas del eje 1 de la
PPEVSVF especificamente en torno a la linea de participacion ciudadana es posible
determinar que existe un amplio relacionamiento pues en la red se observa que la mayoria
de los actores interacttan entre si generando que sea la linea mas predominante en la red,
en cuanto a la linea informacidn, educacion y comunicacion y a la linea de proteccion
legal aunque en menos predominancia también se puede percibir que existe una

importante participacion.

En la linea de informacion, por ejemplo, encontramos el Cabildo Mayor Municipal, La
Auxiliar de Enfermeria, Club de Vida para el Bienestar Social del Adulto Mayor, La
gerontologa, El Centro Vida, el Comité Gerontologico, Ministerio de Hacienda, delegado
de la Iglesia, Gobernacion de Antioquia, Universidad Catélica de Oriente y Secretario de
Educacion y en la linea de proteccion social encontramos a la Alcaldia Municipal,
Secretario de Planeacion, delegado de la Junta de Accion Comunal, ICBF, Comisaria,
Personeria, Comité Gerontoldgico, delegado de la Iglesia, Secretaria de Salud y Bienestar
Social, directora CBA “San Juan de Dios” y el Comité Municipal de Apoyo a los
Beneficiarios del Programa de Proteccidn Social del Adulto Mayor. También se puede
identificar que hay varios actores que interactian en mas de una linea entre los cuales
encontramos a la gerontologa, la Alcaldia Municipal, Centro Vida, Cabildo Mayor, la
Comisaria, el Secretario de Educacion, directora del CBA, Personeria y la Secretaria de
Salud y Bienestar Social. En términos estructurales, se logra notar que la red del eje 1
muestra una tasa de densidad ° de 0,787, (78,7%) lo cual constituye una densidad muy
alta, teniendo en cuenta la cantidad de vinculos que se observan entre los actores

participantes en este eje y sus lineas estratégicas.

9 La cual se expresa tomando como referencia el nimero posible de relaciones sobre el niimero de relaciones
existentes.
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Gréfico 4 Red del Eje 2

Fuente: elaboracion propia empleando los programas Ucinet y NetDraw
En el grafico 2 correspondiente a la red de actores del eje 2 de la PPEVSVF, se evidencia

la participacion de 23 actores, entre los cuales estan la gerontéloga, el Cabildo Mayor
Municipal, el Club de Vida para el Bienestar Social del Adulto Mayor, el Centro Vida, la
Alcaldia de San Vicente Ferrer, El Secretario de Educacion, el Consejo del Adulto Mayor,
la Auxiliar de Enfermeria, Gobernacion de Antioquia, Ministerio de Hacienda, Comité
Gerontoldgico, Representante de la comunidad, Secretario de Planeacion, ICBF,
Comisaria, Personeria, Secretaria de Salud y Bienestar Social, Delegado de la Iglesia,
Directora CBA “San Juan de Dios”, Parroquia, Red de Cabildos, Pastoral Pan y Vida,
Comité Municipal de Apoyo a los Beneficiarios del Programa de Proteccion Social del
Adulto Mayor. EI 60% de estos actores son institucionales, el 39% son social-
comunitarios. La linea predominante en este eje es la linea 1, seguridad en el ingreso, en
la cual participan la mayoria de los actores. También se encuentra la linea Promocion y
asistencia social en la que participan el Secretario de Planeacion, la Gerontdloga, la

Auxiliar de enfermeria y la Parroquia.

En la linea de Seguridad alimentaria y nutricional participan el Secretario de Planeacion,
el Ministerio de Hacienda, la directora del CBA, la Parroquia, Cabildo Mayor, Secretaria
de Salud y Bienestar Social y la Gobernacion de Antioquia. En la linea de Vivienda digna

y saludable participan el Comité gerontoldgico y el Secretario de Planeacion. En la linea
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Reconocimiento y proteccion del envejecimiento rural encontramos la Alcaldia
Municipal, Gobernacion de Antioquia, Consejo del Adulto Mayor, la gerontologa, la
Secretaria de Salud y Bienestar Social, el Cabildo Mayor Municipal y el Comité
Gerontoldgico. Al igual que en el 1 eje en este también se presentan actores que participan
en mas de una linea estratégica. En términos estructurales, esta red muestra una densidad
de 0,558 (55,8%) esta representa al igual que el eje 1 una densidad relativamente alta,

pues existe buena participacion de los actores en la PPEVSVF.

Grafico 5 Red del Eje 3

Fuente: elaboraciéon propia empleando los programas Ucinet y NetDraw

El grafico 3 corresponde a la red de actores del eje 3 de la PPEVSVF, en ella existe una
relacion entre 17 actores, se encuentran a saber, la geront6loga, el Cabildo Mayor
Municipal, el Club de Vida para el Bienestar Social del Adulto Mayor, El Centro Vida,
La Alcaldia de San Vicente Ferrer, el Consejo del Adulto Mayor, la Auxiliar de
Enfermeria, Gobernacion de Antioguia, Comité Gerontoldgico, Representante de la
Comunidad, Secretario de Planeacion, Secretaria de Salud y Bienestar Social, Delegado
de la Iglesia, Directora CBA “San Juan de Dios”, Red de Cabildos, Pastoral Pan y Vida,
Comité Municipal de Apoyo a los Beneficiarios del Programa de Proteccidon Social del
Adulto Mayor. El 41% de estos actores son institucionales y el 58% son actores social -
comunitarios. Este grafico da cuenta de que la linea mas predominante es la nimero 2
“Cultura del envejecimiento” contando con la participacion de la mayoria de los actores,

esto mismo sucede con la presencia de las lineas negras, las cuales representan la
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participacion de los actores en mas de una linea estratégica. Asi mismo, se puede observar
que existe relacionamiento de varios actores en torno a la linea habitos y estilos de vida
saludable, entre ellos se encuentran la Secretaria de Salud y Bienestar Social, el delegado
de la Iglesia, Centro Vida, gerontéloga, Red de Cabildos, Cabildo Mayor Municipal, Club
de Vida para el Bienestar Social del Adulto Mayor, delegado de la JAC, directora CBA,
Pastoral Pan y Vida, Consejo del Adulto Mayor y la Auxiliar de Enfermeria. En términos
estructurales, se identifica una red con una densidad de 0,44 (44%) lo que constituye una
densidad media.
Gréfico 6 Red del Eje 4
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Fuente: elaboracién propia con base en Ucinet y NetDraw
El gréafico 4 concierne a la red de actores del eje 4 de la PPEVSVF. En este se logra
evidenciar la relacién entre 6 actores, el Secretario de Educacion, la geront6loga, la
Alcaldia Municipal, la Universidad Catolica de Oriente, el ICBF, el delegado de la Iglesia.
De estos 6 actores el 66% son institucionales, el 16% social-comunitarios y otro 16%
académicos. La linea predominante es la azul, es decir, la linea nimero 1 del eje 4
“Investigacion sobre envejecimiento y vejez” la cual representa la relacion entre la
Gerontologa, la Alcaldia Municipal, el ICBF, el Secretario de Educacion, el delegado de
la Iglesia y la Universidad Catodlica de Oriente. Las lineas en color negro representan la
relacion de los actores en méas de dos lineas estratégicas de la politica publica, aqui se
encuentra la Alcaldia de San Vicente, la Universidad Catolica de Oriente y el Secretario
de Educacion. Como se puede determinar de los 4 ejes de la PPEVSVF este ultimo es el
que tiene menos participacion de actores. En términos estructurales, esta red muestra una
densidad de 0,05 (5%), en este eje se logra identificar una densidad baja, pues teniendo

en cuenta la cantidad de actores que hacen parte de la politica publica, hay una minoria

de participacion.
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6.2 Analisis de las redes de actores del municipio San Vicente Ferrer.

Teniendo en cuenta lo anterior, respecto al eje 1 de la PPEVSVF es posible observar que
existe una gran participacion de actores, teniendo en cuenta que participan 24 de los 25
que hacen parte del Comité creado para velar por el buen desarrollo y el cumplimiento de
la politica publica en el municipio -no participa el Consejo del Adulto Mayor-. Se puede
determinar que los actores que tienen mas participacion en este eje de la politica pablica
son los institucionales pues de los 24 actores 14 son institucionales, se puede inferir que
estos actores institucionales tienen mayor participacion porque cuentan con capital
politico, administrativo y técnico que les permite emitir normas que se centren en la
proteccion de las personas mayores. Segun la gerontéloga del municipio de San Vicente
Ferrer, el principal actor de la politica publica es la Secretaria de Salud y Bienestar Social,
ademas indica que entre los actores del Comité en general existe una buena comunicacion
y participacion, lo cual es positivo para el buen desarrollo de la politica publica
(Comunicacion personal, 27 de agosto, 2019). En este eje la gerontologa representa de
igual forma un papel importante por las relaciones que esta genera con los demés actores
y por su valioso trabajo en el Comité, desde su area especifica de conocimiento la cual
interviene en el proceso de envejecimiento y vejez de las personas no solo como
individuos sino también como colectivo, esto le permite desde una perspectiva integral
contribuir a la dignificacion de la calidad de vida de las personas mayores. Ademas de lo
anterior, la gerontéloga particip6 como asesora técnica con la Gobernacion de Antioguia
en el afio 2015 en la implementacion de la estrategia metodoldgica para la elaboracion y
el fortalecimiento de las politicas publicas de los municipios (la metodologia MIPSAM),
lo que le permitid contribuir de una manera mas eficaz en la elaboracion del documento
maestro para la implementacion de la PPEVSVF, pues precisamente en este se aplicé la
metodologia MIPSAM.

Existe una participacion activa de los actores social-comunitarios en tanto 9 de los 24
actores del eje 1 son de este tipo, lo cual representa algo muy significativo para la politica
publica pues se cuenta con la participacién de la sociedad civil precisamente en el eje que
mas necesita del liderazgo de estos actores. EI Cabildo Mayor es uno de los maés
dindmicos, encabezado por su presidenta elegida por voto popular y quien ademas

participa en un escenario de decision conjunta entre el Estado y el Cabildo Mayor del
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municipio, pues este realiza un seguimiento al desarrollo de la politica publica y al
cumplimiento de los derechos de las personas mayores del municipio, existe una relacion
permanente entre la presidenta del Cabildo y la administracion municipal. Ademas, los
cabildantes realizan un seguimiento periédico a los 38 grupos gerontoldgicos de las
veredas de San Vicente Ferrer (Comunicacion personal, 28 de febrero, 2019). En este eje
participa un actor académico, la Universidad Catolica de Oriente la cual realiza de la
mano con el Secretario de Educacion charlas con las personas mayores en el Centro Vida
para gque tengan conocimiento de sus derechos, deberes, su cuidado, alli se realizan
diferentes tipos de talleres (danzas, dibujo, etc.). La prevalencia de estos actores como el
cabildo reside en gran parte en el liderazgo que tienen, por ejemplo, la presidenta del
cabildo del municipio siempre esta a la vanguardia para defender los derechos de las
personas mayores y se centra en conocer las necesidades mas relevantes de estos para
ayudar a una posible solucion desde el cumplimiento de la politica publica. Ademas de
esto esa iniciativa les ayuda a mantener un dialogo con el Estado sobre una mejor manera
de desarrollar la politica publica y tambien la ejecucion de los arreglos institucionales que
se presentan para el bienestar de las personas mayores del municipio, a partir de alli se
puede determinar un escenario de acuerdos de negociacion, lo que demuestra que existe

una buena relacion entre el Estado y la sociedad civil.

En el eje 2 se refleja también la participacion de una cantidad importante de actores, 23
de los 25 que hacen parte del Comité, en esta no tiene participacion: la Universidad
Catolica de Oriente ni el delegado de la JAC, entre estos actores pertenecientes a este eje
existe una participacion alta de actores institucionales (14), esto al igual que en el eje 1
representa un panorama positivo, pues gracias a los recursos politicos, administrativos y
técnicos igualmente se pueden emitir normas que velen por el cumplimiento de los
derechos de los personas mayores -teniendo en cuenta las lineas estratégicas del eje-. En
este eje la gerontdloga es la que mas relaciones concentra en tanto tiene relacién con 21
de los actores participantes buscando siempre el beneficio de las personas mayores,
velando por el cumplimiento -como ya se mencion6- de los derechos de las personas
mayores, basdndose no solamente en el area asistencial sino también permitiendo una
atencion integral a las personas mayores. Segun informacién suministrada por la
gerontologa, se cuenta con la presencia de un actor privado la directora del CBA San Juan
de Dios en programas de salud para personas mayores, de lo cual se concluye que existe

en el municipio relaciones intersectoriales las cuales se dan entre la institucionalidad y el
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sector privado. En este eje se da un escenario relacional con el nivel departamental, pues
se interactta con la Gobernacion de Antioquia, creandose vinculos entre el Estado y el
sector privado. Lo anterior representa una situacion positiva para el buen desarrollo de la
PPEVSVF, pues se tiene el apoyo de un ente departamental que le hace seguimiento
constante a la politica pablica a nivel del departamento de Antioquia, esto genera bases
para que la politica se pueda desarrollar de una mejor manera. Se cuenta con actores
social-comunitarios lo cual representa al igual que en el eje 1 la presencia de la sociedad
civil, teniendo estos un gran liderazgo en el desarrollo de la politica publica. Este eje
representa vinculos y relaciones entre el Estado y actores privados como lo es el CBA
San Juan de Dios, se puede identificar que también se da una interaccion en términos de
coordinacion, pues existen acuerdos de negociacion entre estos actores y también una
interaccion basada en la contratacion, por ejemplo, en cuanto a las atenciones que
demandan las personas mayores con enfermedades complejas que necesiten ser
internadas en un hospital. Existe ademas una relacion cercana que da lugar a la
articulacion de intereses, lo que conlleva a produccion de distintas formas de accién

colectiva alrededor de cuestiones como la exigencia de derechos de las personas mayores.

En cuanto al eje 3, cabe destacar que es uno de los ejes que se concentra en el
mantenimiento de la salud de las personas mayores, al igual que producir espacios que le
permitan a la sociedad en general reflexionar acerca de la importancia que representan las
personas mayores en la humanidad. En este eje se cuenta con 10 actores institucionales y
7 actores social-comunitarios, de los cuales la mayoria son actores municipales, lo que
genera un acercamiento con las personas mayores necesario en este eje, teniendo en
cuenta las lineas estratégicas del mismo que tienen que ver con Habitos de vida saludable,
Cultura del envejecimiento, Espacios y entornos saludables para las personas mayores, el
Centro Vida San Vicente Ferrer es un espacio fisico, en donde se concentra la gerontéloga
y la auxiliar de enfermeria, dando lugar a que se realicen actividades como gimnasia,
charlas, capacitaciones, talleres, chequeos médicos y orientacion psicologica. En este eje
se puede determinar un escenario relacional de acuerdos de negociacion dado entre los

actores que participan del mismo.

El eje 4, por su parte es uno de los menos desarrollados de la politica pablica en el
municipio, en él se evidencia la participacion de 4 actores institucionales 3 de ellos

municipales y 1 departamental, se cuenta con la presencia de un actor social-comunitario
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y un actor académico. A partir de lo anterior es posible determinar que existe un cierto
grado de desinterés en lo concerniente a la produccion de conocimiento e investigacion
por parte de la institucionalidad y también de la sociedad civil. Con la poca participacion
de actores institucionales en este eje, se torna dificil su desarrollo pues no se cuentan con
los recursos necesarios para Ssu progreso y esto es necesario para ayudar a desarrollar
instrumentos conforme a las necesidades presentes en la politica publica, es necesario
contar con recursos técnicos y financieros por parte del Estado. Aqui se logra evidenciar
un escenario de instituciones minimas en cuanto a la relacién del Estado y los demas

actores del eje.

Finalmente, de las 4 redes se puede inferir la participacion de 3 tipos de actores los cuales
son institucionales, social-comunitarios y académicos. No se hallaron actores econdmicos
ni internacionales. El mayor nivel de participacion lo tienen los actores institucionales, 1o
cual evidencia la intervencion del Estado, quienes estan incluidos en los 4 ejes de la
PPEVSVF. En lo concerniente a los modos de interaccion que se observaron en cada eje,
en la red del eje 1 se pudo determinar que existe una decision conjunta y de acuerdo de
negociacion, entre 24 actores de la politica publica, en cuanto a la manera como se
monitorea y evalGa el cumplimiento de los derechos de las personas mayores del
municipio. En el eje dos participan 23 de los 25 actores -no participan la Universidad
Catdlica de Oriente y el delegado de la Junta de Accion Comunal- al contar con la
participacion de un actor privado como lo es el CBA San Juan de Dios, se logra
determinar un modo de interaccion que se fundamenta en la contratacion entre el Estado
y este CBA. En cuanto al eje 3 se presenta un modo de interaccién de acuerdos de
negociacion entre 17 actores para el desarrollo de lineas estratégicas como lo son crear
una cultura de envejecimiento entre las personas mayores, la promocién de habitos y
estilos de vida saludables. En el eje 4 se logré determinar un modo de interaccion de
negociacién entre 7 de los 25 actores, lo que da como conclusién que es el eje menos
desarrollado de la PPEVSVF y que existe cierta obstinacion tanto por parte del Estado
como de la sociedad civil pues de este hace parte un solo actor social-comunitario como

lo es el delegado de la iglesia.

Finalmente, no es posible determinar individualmente cual de los actores es mas

importante para la ejecucion de la politica pablica (aunque es evidente que los actores
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institucionales predominan en los ejes) pues es notable sobre todo en los primeros tres

ejes que existe un gran respaldo e interaccion entre los actores que hacen parte de estos.
7. Instrumentos en la PPEV en el municipio de San Vicente Ferrer.

En esta investigacion se utilizé el concepto de instrumentos de Lester Salamon (2000),
ya que esta conceptualizacion es la mas completa y contigua al lenguaje de la
institucionalidad puablica, lo que da lugar a una descripcion mas clara del andlisis del
contexto estudiado. Los instrumentos de politica publica son definidos como “un método
identificable a través del cual la accion colectiva se estructura de manera dirigida a un

problema publico” (Salamon, 2000).

Salamon realiza una caracterizacion de los instrumentos a partir de 4 atributos, a saber:
el tipo de instrumento, el vehiculo de entrega, el sistema de entrega y las reglas que lo
definen. Estos atributos serdn analizados en este apartado de la investigacion. También
se tendra en cuenta para el analisis el grado de implicacién del gobierno (Directness
degree), pues esta categoria da lugar a la identificacion de como se presentan los arreglos
institucionales, las redes, al igual que los actores en los instrumentos utilizados por el
Estado en la implementacion de la politica publica en el municipio de San Vicente Ferrer.
Por otro lado, en relacién con los instrumentos utilizados por los gobiernos para la
participacion publica y para instaurar relaciones con diferentes sectores -entre los cuales
se pueden encontrar las organizaciones no gubernamentales, el mercado, entre otros- se

utilizard la siguiente clasificacion planteada por Salamon:

Tabla 10 Tipos de instrumentos segin Lester Salamon

Instrumento Definicion Grado de implicacion del
gobierno.
Gobierno Entrega de bienes o servicios suministrados por el Alto
directo gobierno y la burocracia publica.
Regulacién Intervencion estatal para vigilar y controlar precios, Alto

productos y entrada y salida de bienes en el mercado.

noémi 2 P NP
economica La regulacion econdmica tiene como objetivo limitar el
comportamiento de los particulares 0 empresas.
Seguros del Indemnizacién del Estado a particulares o empresas Alto
gobierno que presenten perql_das econdmicas o materiales debido
a un evento especifico.
Informacion La informacion publica es el mecanismo a partir del Alto

cual el Estado le informa a la ciudadania sobre los
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asuntos que se estan llevando a cabo. Generalmente las
politicas usan la informacién para fortalecer aquellas
acciones que se realizan en otros instrumentos.

Empresas Son creadas para realizar actividades de naturaleza Alto
estatales formal y que se sitlan entre el Gobierno y las empresas
de cardcter privado. Por lo cual se combinan dindmicas
del sector publico y privado.
Regulacién Intervencién dirigida a limitar comportamientos Medio
social pellgros:os-para el rr_lantenlmlento del orden publlcg, la
salud publica o el bienestar general de la ciudadania.
Impuestos Otorga incentivos y desincentivos financieros para que Medio
correctivos y los individuos cambien su comportamiento para
moderar los dafios sociales 0 aumentar los beneficios
cargas seguros para la sociedad. La carga tributaria es un
tributarias mecanismo de redistribucion de la riqueza y de accion
colectiva, donde los que mas tienen financian bienes y
servicios para los que menos tienen
Gasto fiscal Es una disposicién en la ley de impuestos que Medio
normalmente fomenta ciertos comportamientos de
personas naturales o juridicas a través de la retencion
de porcentajes en contratos o de la reduccién,
negociacion o eliminacion de su obligacion tributaria.
Contratacion La contratacion es un acuerdo, alianza o convenio en el Medio
cual el Estado delega a terceros la produccién y entrega
de servicios.
Bonos Es un subsidio que otorga un poder adquisitivo Bajo
limitado para elegir entre un conjunto de bienes y
servicios.
Responsabilidad | La responsabilidad civil extracontractual se basa en el Bajo
civil derecho de las personas o entidades a pedir una
indemnizacion o medidas cautelares, a traves del
extracontractual sistema judicial, por los dafios que han experimentado
y que han sido causados por negligencia u otra
conducta ilicita de una persona o entidad.
Garantias de La garantia de préstamo es un mecanismo de Bajo
préstamos. regulacion del mercado con implicacién del Estado,
para que sea un particular quien otorgue un crédito.
Subvenciones o | Pago o desembolso que tiene como objetivo estimular Bajo
becas 0 apoyar algln tipo de servicio o actividad que el
receptor realice. Este instrumento es utilizado de
manera directa por el Estado a través de entidades
privadas sin animo de lucro.
Préstamos Son créditos otorgados por el Estado por medio de Bajo
préstamos para estimular los fondos de los prestadores
o0 las actividades que consideren importantes, ya sean
politicas o econémicas.
Subsidios Es una transferencia econdémica para una persona o Bajo

familia, para resolver necesidades.
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Fuente: Zapata (2020)

7.1 Descripcién de los instrumentos en el municipio de San Vicente Ferrer.

En este municipio se encontraron 14 instrumentos, los cuales se utilizan para la

implementacion de la PPEVSVF, correspondientes a los tipos de instrumentos, subsidios,

informacion, gobierno directo, tasa o cargo y contratacién, presentados a continuacion:

Tabla 11 Instrumentos en el municipio de San Vicente Ferrer

Instrumento de la PPEV Tipo de Bien, servicio o actividad que Vehiculo Sistema de Reglas que lo Grado de
en San Vicente Ferrer instrumento desarrolla de entrega definen® implicacion
entrega del gobierno
Colombia Mayor Subsidio Apoyo econdmico dirigido a las personas | Pago en GANA Decreto 1833 de Bajo
mayores del municipio para cubrir | efectivo servicios 2016, Ley 1171
algunas de sus necesidades baésicas. de 2007, Ley
Fondo de Solidaridad Pensional, creado 1251 de 2008,
por el Estado Colombiano en virtud de la Ley 100 de
ley 100 de 1993 para proteger las 1993,
necesidades de estos grupos etarios de la Resolucion 1370
poblacién de 2013
Plan de accion Informacion | Impulsar acciones que permitan la | Provisién | Centro Vida | Ordenanza 48 de Alto
Gerontoldgico garantia de derecho de las personas directa Municipal, 2014, Ley 1315
mayores, implementar programas de Cabildo de 2009, Ley
atencion gerontolégica por medio de los Municipal de | 687 de 2001,
ejes enmarcados en la politica publica de Adultos Ley 1276 de
envejecimiento y gestionar los recursos Mayores, 2009, ley 1251
institucionales e intersectoriales gerontéloga | de 2008
disponibles.
Tasa o cargo | Recursos propios que se destinan | Impuesto | Secretariade | Ley 48 de 1986, Medio
Estampilla Pro-adulto especialmente al beneficio de la Saludy Ley 687 de
Mayor poblacién adulta mayor. Bienestar 2001, Ley 1276
Social, de 2009,
Secretariade | Ordenanza 46 de
Hacienda 2014
Apoyo al centro de Contratacion | De alli se desprenden varias actividades | Contrato Policia, Ley 48 de 1986, Medio
Bienestar del Anciano San no solamente el convenio econdémico, es Secretariade | Ley 687 de
Juan de Dios un asunto que tiene que ver mas que todo Saludy 2001, Ley 1850
con el fortalecimiento del personal Bienestar de 2017, Ley
administrativo como de los adultos Social, 1276 de 2009,
mayores que se encuentran Gerontdloga, | Ley 1315 de
institucionalizados, esto se realiza desde Cooperativa | 2009
enfermeria, gerontologia, actividad fisica CREAFAM,
y el area sicosocial. Jornadas y brigadas Hospital San
de salud, desarrolla actividades fisicas Vicente de
con los adultos mayores Paul
Fortalecimiento del Gobierno Fortalecer temas de liderazgo vy | Provision | Secretariade | Ordenanza 03 de Alto
Cabildo Municipal de directo participacion social, asesoria técnica en | directa Saludy 2007, Decreto
Adultos Mayores todo lo que se refiere a participacion Bienestar 1256 de 2008
ciudadana y acompafiamiento a todas las Social,
reuniones ordinarias que este comité Cabildo
realiza cada mes, ademas de ello se dan Mayor del
encuentros entre el cabildo y la Municipio
comunidad para la socializacion de temas San Vicente
inherentes a envejecimiento y vejez. Ferrer

10 No solamente se reconocerdn normas municipales sino ademas del nivel nacional, pues se debe tener
en cuenta que estas son la fuente principal que reglamenta la politica publica.
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Campafias educativas en Informacion | Se realizan con los adultos mayores que | Provision | Secretariade | Ley 882 de 2004, Alto
higiene oral hacen parte de los grupos de las zonas directa Saludy Ley 1251 de
rurales, charlas acerca de los cambios Bienestar 2008, Ley 1276
bucales, cuidados de la salud bucal. Social, de 2009, Ley
Gerontologa | 1850 de 2017.
Complemento alimenticio Gobierno Paquete nutricional que se le otorga a los | Provision | Secretariade | Ley 1850 de Alto
ampliado y entregado directo adultos mayores mas vulnerables. directa Saludy 2017
Bienestar
Social,
Concejo
Municipal,
gerontologia,
Gobernacién
de Antioquia

Lentes subsidiados Subsidio Subsidio que ayuda a los adultos mayores | Provision Concejo Acuerdo 003 de Bajo
a obtener gafas que le ayudan a mejor su directa Municipal, 2016
salud visual, campafias educativas en Secretaria de
salud visual. Salud y

Bienestar
Social
Grupos gerontolégicos Informacién | En la actualidad el municipio de San | Provisién | Gerontdloga, | Ordenanza 46 de Alto
fortalecidos Vicente Ferrer cuenta con 37 grupos los directa Secretariade | 2014, Ley 789
cuales se encuentran ubicados en la zona Saludy de 2002, Ley
rural y un gran grupo mayor de 230 Bienestar 882 de 2004,
personas en la zona urbana, en total Social Ley 1251 de
participan  alrededor 1400 adultos 2008, Ley 1276
mayores. [Estos son instancias de de 2009, Ley
participacion social para diagnosticar, 1850 de 2017.
planear, organizar, dirigir y controlar
programas y proyectos tendientes a
mejorar las condiciones de vida de la
poblacién adulta mayor.
Plan padrino para el adulto Gobierno Este estd dirigido a la poblacion mas | Provision | Gerontéloga Ley 1050 de Alto
mayor directo vulnerable en extremas condiciones de directa 2017, Decreto
pobreza y abandono, busca a través de 3771 de 2007,
visitas domiciliarias ofrecer un apoyo Ley 1643 de
psicosocial, ademas de hacer entrega de 2013
algunos beneficios como dotacion de
camas con  colchones, paquetes
nutricionales, apoyos en quehaceres del
hogar, entre otros.
Transporte para asistir a Subsidio Apoyo que se brinda para que los adultos | Provision Agencia Acuerdo 003 de Bajo

servicios de salud mayores puedan asistir a los servicios de directa publica 2016
salud prestados fuera de la jurisdiccion
del Municipio de San Vicente Ferrer

Metodologia MIPSAM Informacion | Metodologia MIPSAM (Metodologia | Provisién | Gobernacion | Ley 882 de Alto
Integrada de Participacion Social de y directa de Antioquia, | 2004, Ley 1251
para Adultos Mayores), utilizada para la Secretaria de | de 2008, Ley
recolecciéon de informaciéon necesaria Educacion, 1276 de 2009,
para el ajuste y la implementacion del Geront6loga | Ley 1850 de
Acuerdo Municipal Politica publica de 2017.
Envejecimiento y Vejez ajustado a los
ejes de atencion del &mbito Nacional y
Departamental.

Caracterizaciones Informacion | Caracterizacion  poblacional  previa | Provision | Secretariade | Ley 882 de Alto
realizada para que el programa directa Educacion, 2004, Ley 1251
gerontol6gico municipal pudiera Gerontdloga | de 2008, Ley
empezar a funcionar. 1276 de 2009,
Caracterizacion de la poblacion que mas Ley 1850 de
requiere paquete nutricional. 2017.

Caracterizacion de la poblacion que mas
requiere visita domiciliaria por el
programa Colombia mayor para el apoyo
de los subsidios.
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Dentro de estas caracterizaciones se hace
el mapeo y la observacion social de las
personas gue mas requieran ayuda.

Bases de datos Informacion | base de datos de todos los grupos | Provisién | Secretariade | Ley 882 de
gerontoldgicos. directa Educacion, | 2004, Ley 1251
Base de datos del centro de bienestar del Gerontéloga | de 2008, Ley
anciano (CBA). 1276 de 2009,
Base de dato de los subsidios Colombia Ley 1850 de
mayor. 2017.

Alto

Fuente: Adaptado de Salamon (2000) y Zapata Londofio (2020)

En la anterior tabla se observa que, de los 14 instrumentos encontrados, 11 poseen como
vehiculo de entrega la provisién directa, 1 posee como vehiculo el contrato, 1 tiene como
vehiculo el pago en efectivo (Colombia Mayor) y 1 mas tiene como vehiculo el impuesto.
En cuanto al grado de implicacion del gobierno se logran evidenciar 9 instrumentos con
grado alto, de los cuales 6 son fuentes de informacidn pablicay 3 son de gobierno directo.
Instrumentos con implicacién media se encontraron 2, uno de ellos es de contratacion y
el otro de tasa o cargo (Estampilla pro-adulto mayor). Con grado de implicacién bajo se
hallaron 3 instrumentos, estos son subsidios entre ellos el subsidio Colombia Mayor,

lentes subsidiados y transporte para asistir a servicios de salud.

En el municipio de San Vicente Ferrer, como se evidencia en el cuadro existe un Centro
de Bienestar del Anciano “San Juan de Dios”, el cual funciona en modalidad privada
dirigido por un junta directiva de la que hacen parte el hospital San Vicente Ferrer,
Fundacion San Vicente de Paul, un representante de la iglesia, un representante de la
comunidad, benefactores!! y con el municipio se esta ejecutando un convenio que tiene
que ver directamente con la normatividad de la estampilla, este Centro de Bienestar le
brinda atencion a las personas mayores, realizan actividades ludicas, recreativas, brigadas
de salud y es un espacio de larga estancia para las personas mayores que asi lo requieran,
el CBA es el Unico instrumento de contratacion presente en el municipio y representa un
puente de relacionamiento con instituciones privadas. Existe ademas un Centro Vida en
donde se realizan al igual jornadas ludicas y talleres, ademas en él se concentra la
geront6loga con su equipo de trabajo que esta conformado por una auxiliar de enfermeria,
una practicante de psicologia, un psicologo y dos instructores de actividad fisica, este

lugar es un espacio fisico de corta estancia. Este Centro Vida funciona con recursos de la

11 De los cuales no se tiene mayor informacion, pues segln la directora del CBA hay una fundacion la cual
es la que mas ayudas les entrega, pero esta prefiere permanecer en el anonimato (Comunicacion personal,
27 de agosto, 2019).
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estampilla pro-adulto mayor'?, ademas de esto segln informacion suministrada por la
gerontologa, se han realizado proyectos cofinanciados con la Gobernacion de Antioquia,
para el momento de la investigacion se habian llevado a cabo tres proyectos, los cuales
se enfocaban en la atencidn y asistencia para las personas mayores -teniendo en cuenta
gue no se cuenta con un CBA publico, estos se realizaron a través de un convenio con el
ente privado, dos de estos proyectos se ejecutaron por medio de un paquete nutricional
entregando mercados a las personas mayores con mas necesidad, a la poblacion mas
vulnerable del municipio (los paquetes nutricionales que se entregan son un instrumento
de gobierno directo). Los proyectos llevados a cabo por el Centro Vida y la Gobernacién
de Antioquia también han hecho parte de la dotacion del Centro Vida, gracias a la
cofinanciacion este espacio no solo cuenta con las instalaciones sino también la dotacion
(elementos de cdémputo, elementos para trabajar con los grupos, mesas, sillas, etc.)
(Comunicacion personal, 18 de marzo, 2019).

Como instrumentos de gobierno abierto (ademas del mencionado antes) se encuentra el
Fortalecimiento del Cabildo Municipal de Adultos Mayores, este instrumento se lleva a
cabo por la Secretaria de Salud y Bienestar Social, Cabildo Mayor del Municipio San
Vicente Ferrer, lo que buscan es fortalecer a los cabildantes en temas como el liderazgo
y la participacion social, se les brinda asesoria técnica en temas de participacion
ciudadana y acompafiamientos a las reuniones del Comité. Se dan también encuentros
entre el Cabildoy la sociedad civil y se discuten temas relacionados con el envejecimiento
y la vejez. Otro instrumento de gobierno abierto es el Plan Padrino ejecutado por la
gerontologa, es una ayuda que se da a la poblacion mas vulnerable del municipio, la que
se encuentra en extremas condiciones de pobreza y abandono, a través de visitas
domiciliarias, orientacion psicosocial, dotaciones como camas con colchones, apoyo en

los quehaceres del hogar de las personas mayores, entre otros.

Uno de los instrumentos fundamentales en el municipio es el de la informacion, pues se
cuenta con seis de estos instrumentos. El primero de estos instrumentos es el Plan de
Accion Gerontologico “Juntos si podemos”, este es ejecutado por el Centro Vida, el
Cabildo Municipal y la gerontologa, es definido como un paquete de acciones de caracter

preventivo, curativo, rehabilitador y promocional, para la preparacion de sus propios

12 Que son como se menciono en la tabla recursos propios para ejecutar con adulto mayor.
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escenarios, lo que se busca es optimizar los recursos fisicos, humanos y también
econdémicos existentes, que fomenten y activen una politica pablica integral (Plan de
Accién Gerontoldgico, 2016-2019). Este plan de accion impulsa acciones que logren
garantizar los derechos de las personas mayores, implementa programas de atencion
gerontoldgica enmarcados en los cuatro ejes de la PPEVSVF y ademés gestiona los
recursos intersectoriales e institucionales que se encuentran disponibles. Un segundo
instrumento de informacién son las campafias educativas de higiene oral, desarrollado por
la Secretaria de Salud y Bienestar Social y la gerontéloga, estas campafias se realizan con
las personas mayores que hacen parte de los grupos gerontoldgicos de las zonas rurales,
dando charlas acerca de los cambios bucales, cuidados de la salud bucal, etc. Otro
instrumento de informaciéon son los grupos gerontologicos, desarrollados por la Secretaria
de Salud y Bienestar y la gerontdloga, el municipio cuenta con 38 grupos ubicados en la
zona rural y urbana, en total participan aproximadamente 1.400 personas mayores. El
siguiente instrumento de informacién es la metodologia MIPSAM (Metodologia
Integrada de Participacion Social de y para Adultos Mayores), desarrollada por la
Gobernacion de Antioquia, la Secretaria de Educacion y la Geront6loga, la cual se
implementé mediante cinco momentos, a saber, 1. ;Cémo vamos?, 2. ;Qué sabemos?
Reflexionemos y compartamos qué sabemos, 3. Problematicemos y debatamos, 4.
Decidamonos y comprometamonos y 5. Evaluemos. Esta metodologia se llevo a cabo
mediante 5 encuentros, en el primero se definio el Cuadro de actores, en el segundo el
Arbol de problemas, en el tercero el arbol de objetivos, en el cuarto encuentro el Plan de
Accion Gerontoldgico y en el Gltimo encuentro se hablé del Acuerdo municipal. El
siguiente instrumento de informacion son las caracterizaciones en donde se califica la
poblacion para tener nocion de las necesidades de las personas mayores del municipio,
mediante el mapeo y la observacion social. El tltimo instrumento de informacion son las
bases de datos de todos los grupos gerontoldgicos, del CBA “San Juan de Dios” y también

de los subsidios entregados por Colombia Mayor.

Encontramos un instrumento de tasa o cargo, la estampilla pro-adulto mayor, estos
recursos son ejecutados por la Secretaria de Salud y Bienestar Social y la Secretaria de
hacienda. Esta estampilla se divide en un 30% asistencia y apoyo al CBA y un 70% para
el Centro Viday el desarrollo de actividades con los grupos, de intervencién comunitaria,

social, participacion activa de las personas mayores. Es un instrumento muy importante
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para la ejecucion e implementacion de la politica pablica precisamente por la destinacién
que se le da a estos recursos. Ayudan al sostenimiento y mantenimiento del Centro Vida.
De igual manera el municipio cuenta con tres instrumentos de subsidios, entre los cuales
encontramos a Colombia Mayor, este es un apoyo econdémico que se entrega por medio
de pagos en efectivo conferidos a través de una red de pagos que se contrata por una
fiduciaria del Consorcio Colombia Mayor con GANA servicios, se otorga a las personas
mayores del municipio el cual les ayuda a cubrir algunas de sus necesidades basicas.
Colombia Mayor se deriva de los recursos de la subcuenta de Subsistencia del Fondo de
Solidaridad Pensional y estd amparado por la Ley 100 de 1993. Ademas, se encuentran
otros dos instrumentos de subsidios por medio de los cuales se realiza la entrega de lentes
subsidiados y transporte para asistir a servicios de salud, el primero ayuda a las personas
mayores a obtener gafas que le ayudan a mejorar su salud visual, el segundo se presta
para que las personas mayores puedan asistir a citas médicas y servicios de salud en

general, prestados fuera de la zona rural del municipio.

Con lo dicho anteriormente, se puede afirmar que todos los instrumentos encontrados en
el municipio desarrollan los cuatro ejes de la politica publica. Se observa en el eje 1
instrumentos de informacién y de contratacién que se centran en la proteccion de las
personas mayores, fomentan la participacion ciudadana, brindan informacion y educaciéon
tanto a los integrantes del Comité como a la sociedad civil, se centra en la poblacion més
vulnerable, en las personas mayores en extrema pobreza y abandono, en este sentido, aqui
también se desarrolla el eje 2 de la PPEV, de igual manera se encuentran los instrumentos
de gobierno directo que también materializan. En cuanto al eje 3 envejecimiento activo
se pueden ver varios instrumentos de informacion que generan espacios que dan lugar a
fomentar la cultura y los habitos de vida de las personas mayores. En cuanto al eje 4
aunque el tema de investigacion referente al envejecimiento y vejez no se desarrolla de
una forma adecuada, es decir, no tiene alta participacion de actores que se enfoquen en el
estudio de este proceso, si se puede evidenciar indirectamente la formacion de talento
humano pues la participacion, por ejemplo, de la geront6loga se puede destacar en gran
manera en el municipio ya que esta posee habilidades y aptitudes que le permiten segln
Su experiencia y su ocupacion, centrarse en las personas mayores del municipio y las

necesidades mas evidentes de estos.
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8. Conclusiones.

En este apartado se evidencian algunas conclusiones derivadas de la presente
investigacion. Estas conclusiones se encuentran divididas en cuatro items: 1.
Conclusiones relacionadas con la sintesis de hallazgos; 2. Conclusiones derivadas del
marco tedrico-metodoldgico de la investigacion; 3. Conclusiones relacionadas con los
alcances de la investigacion y futuras lineas de investigacion relacionadas con las
politicas publicas de envejecimiento y vejez. 4. Conclusiones relacionadas con el aporte
de este tipo de labores académicas al problema puablico e invitacion a continuar

investigando el tema.

Los arreglos institucionales del municipio de San Vicente Ferrer estructuran la base
principal de la politica pablica, por medio de tres normas concretas, a saber: la estampilla
pro-adulto mayor, la reglamentacion de la PPEVSVF y los cabildos. Es posible
determinar en el municipio de San Vicente Ferrer que el recaudo de la estampilla ayuda
en el gasto o inversion burocratica, y el mantenimiento de la geront6loga y profesionales
que ayudan a la ejecucion de la politica publica, ademas se utiliza para la manutencion
del Centro de Bienestar del Adulto Mayor. Esta reglamentacion de la PPEVSVF ofrece
la posibilidad de materializarla y también legitima su implementacion. Adicionalmente
concede permanencia y estabilidad a la implementacion de acciones relacionadas con la
politica. En cuanto al contexto y las particularidades del municipio, se determind que

existen pocos arreglos constituidos de manera autonoma.

Es posible determinar de acuerdo con la informacién obtenida que la PPEVSVF es una
adopcion de la PPEV del nivel nacional, a pesar de que en el municipio existe una buena
concertacion y liderazgo de algunos actores, es dificil para un municipio de la categoria
administrativa de este, crear instrumentos normativos que les permita tomar decisiones
autonomas para adelantar procesos de territorializacion adecuados, en los que la
formulacién e implementacién de politicas sea coherente con las necesidades,
capacidades y competencias del municipio, es por ello que deben tener una instruccién
derivada del nivel nacional o departamental para que estas acciones puedan ser
desarrolladas de acuerdo a las posibilidades del municipio.

El Cabildo del municipio es de gran importancia para la politica publica, pues tiene una

alta participacion a la hora de realizar negociaciones en beneficio de las personas
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mayores. Este es uno de los actores mas destacados de la PPEVSVF, como se pudo
observar en la construccion de las redes, este actor esta presente en casi todos los ejes y
lineas estratégicas de la politica publica, esto determina una participacion activa en las
disposiciones gubernamentales. EI Cabildo del municipio empezé a funcionar de manera
consolidada a partir del afio 2017*3, desde entonces su trabajo ha sido constante, participa
(ademés de la gerontdloga) en la supervision de los recursos destinados a la
implementacion de la politica pablica para asi desde esta instancia llevar un control de la
distribucion y uso de estos recursos. Del mismo modo, se pudo observar que actores
institucionales como la gerontéloga y la Secretaria de Salud y Bienestar Social se
interesan y se involucran de manera cercana con la politica publica y la idea de dar
solucion a las necesidades de las personas mayores del municipio. La gerontologa se
encarga entre otras funciones de que en el Centro Dia se le preste una buena atencién y
acompafiamiento a este grupo etario. Se evidenci6 también la poca presencia de actores
académicos pues solo se cuenta con la participacién de la Universidad Catélica de Oriente
y la ausencia de actores econdmicos pues en la politica publica del municipio no se

involucra ningln actor de este sector.

El municipio posee una relacion de cooperacion, con el nivel departamental para la
ejecucion de programas y proyectos que buscan el beneficio de las personas mayores,
trabajando de la mano con el Centro Vida en cabeza de la gerontdloga (Comunicacién
personal, 18 de marzo, 2019). Ademas de ello la implementacion de la metodologia
MIPSAM adoptada del nivel departamental, ayudo a la recoleccion de informacion como,
por ejemplo, las principales necesidades de las personas mayores, el porcentaje de
poblacion vulnerable existente en el municipio y en general a conocer mas a fondo esta
poblacion etaria. Con toda la informacion gue se recolectd con esta metodologia, se logrd
construir un documento maestro de politica publica mas enfocado a las necesidades de

las personas mayores.

De igual manera, es posible determinar la participacion activa del Estado en la
implementacion de la politica pablica. Se observan escenarios relacionales en las redes
construidas, en donde existe una cooperacion significativa de actores institucionales, méas

que todo en las redes de los ejes uno, dos y tres, aunque en el eje cuatro hay representacion

13 Aunque segun informacion suministrada por la presidenta del Cabildo, en el 2005 existié un Cabildo en
el municipio que no se logrd consolidar por un mal manejo de recursos y espacios (Comunicacion personal,
28 de febrero, 2019)
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de estos actores, es poca comparada con los otros tres ejes. Como se pudo evidenciar, se
cuenta con la participacion de un actor privado el CBA San Juan de Dios, lo que -como
se menciond anteriormente- es un aspecto positivo pues muestra que existe una
coordinacion intersectorial en lo concerniente a la atenciéon de las necesidades de las

personas mayores del municipio.

Por otro lado, haciendo referencia a los instrumentos de intervencién publica propuestos
por Salamon, se lograron identificar cinco, a saber: gobierno directo, informacion,
contratacion, tasa o cargo y subsidios. Con la informacién recolectada se encontré que
existen nueve instrumentos con grado alto de implicacion del gobierno, entre estos,
gobierno directo e informacion publica, lo que permite evidenciar que el Estado
desempefia un rol central en el desarrollo de la politica publica. Los instrumentos con
grado medio de implicacion del gobierno se centran en la contratacion y en la tasa o cargo
(estampilla pro-adulto mayor). En los instrumentos de grado bajo de implicacion se
encontro tres tipos de subsidio entre ellos Colombia mayor. Lo anterior muestra, que en
el municipio existe una ligera presencia de instituciones del nivel nacional, en lo
concerniente al ultimo tipo de instrumentos de politica publica, es decir, en términos de
participacion de estas instituciones en los subsidios entregados en el municipio a las

personas mayores.

En el municipio de San Vicente Ferrer es posible evidenciar que en lo referente a la
organizacion institucional y el capital tanto humano como técnico para el funcionamiento
de la politica pablica existe una estructura desarrollada. En este municipio la politica
publica es desarrollada por la Secretaria de Salud y Bienestar Social y la geront6loga. Del
Centro Vida se puede determinar que tiene una funcion importante como lo es constituirse
como un espacio fisico en el cual las personas mayores realizan encuentros para realizar
actividades fisicas, culturales, sociales, de ocio y ademas de esto funciona como oficina

donde se instala la geront6loga y su grupo de trabajo.

En cuanto a las decisiones tedrico-metodolédgicas tomadas a lo largo de la investigacion,
fue importante tomar como referencia el modelo analitico del institucionalismo centrado
en los actores de Scharpf y la clasificacion de instrumentos de Salamon, pues facilito de
cierta manera el analisis de la informacion recolectada sobre la PPEVSVF, se logro
desarrollar los objetivos trazados para el desarrollo de la investigacion como lo fue:
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reconocer los actores involucrados en la politica publica, determinar los arreglos
institucionales, identificar los instrumentos de politica presentes en el municipio,
establecer las redes construidas por los actores, lo anterior teniendo como foco la
normatividad implementada en el desarrollo de la politica, encontrando que esta
normatividad es una adopcién del nivel nacional y departamental. De igual manera, se
establecio las relaciones y participacion de los actores en los ejes y las lineas estratégicas
de la politica determinando que hay una alta participacién de actores institucionales en

referencia a la cantidad de actores que hacen parte de la politica publica.

Referente a los alcances de la presente investigacion y futuras lineas de investigacion,
seria importante ahondar a profundidad en cada uno de los actores involucrados en la
politica publica, si a estos se les asigna inicialmente funciones especificas dependiendo
de su campo de accion y si estas funciones se cumplen a cabalidad, es decir, en general
en el andlisis de la PPEVSVF se encontro que aunque habia algunos actores que tenian
una funcion especifica, la mayoria trabajaba en conjunto con otros. Cabe aclarar, que lo
anterior es importante en tanto la construccion de arreglos institucionales y redes de
politica, pero también es interesante rescatar la labor individual de cada actor. Asimismo,
seria importante investigar a fondo sobre la participacion del Estado y las relaciones
intersectoriales e intergubernamentales que se dan con relacion a las necesidades de las
personas mayores. Estudiar el tema del envejecimiento y la vejez, no solo enfocados
especificamente en el grupo etario, sino en el curso de vida ya que el ser humano es
envejeciente desde que nace y en ese curso se experimentan cambios a nivel bioldgico,

psicoldgico, social, etc.

A nivel local, se podria estudiar el papel de los entes territoriales del municipio, las
funciones de cada uno y las maneras de proceder en referencia con las necesidades, los
derechos y los deberes de las personas mayores. Ademas, si tienen alguna participacion
autonoma o también adoptan posiciones que son emitidas desde niveles méas altos como
por ejemplo alcaldes, gobernadores, presidente. No obstante, es evidente que para ciertas
decisiones y/o funciones estos entes deben acogerse al nivel nacional o departamental.
Desde un punto de vista politologico seria relevante analizar la participacion de personas
mayores en relacion con la politica publica, aunque existe la participacion de un Cabildo
Mayor seria importante determinar que tan involucradas estan directamente las personas

mayores en el proceso de implementacion y ejecucién de una politica que los compromete
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de manera directa, como es la relacion que estas manejan con los demas actores que hacen
parte del Comité de la politica y las movilizaciones que se dan en torno a la politica por

parte de este grupo etario.

En relacién con el aporte de la academia a estas investigaciones de politica enfocadas en
un problema publico se logra ampliar el panorama de la ciencia politica. Es importante
realizar un analisis profundo del por qué y como se cataloga una necesidad como
problema publico, los aportes no solo de la ciencia politica sino de las ciencias sociales y
humanas en general. Desde el punto de vista politolégico, es importante estudiar el
enfoque y ciclo de las politicas pablicas, conocer las necesidades de la sociedad desde
cercay asi poder aportar a las posibles soluciones que se le puedan dar a estas necesidades

desde el Estado, las instituciones y la sociedad civil en general.

Finalmente, en cuanto al aporte de esta investigacion en especifico, es posible inferir que
permitié conocer mas a fondo el problema publico que genera el abandono y la poca
atencion que se le da a las personas mayores y a las necesidades que estas presentan, sobre
todo en las zonas rurales, pues este grupo etario no tiene un acompafiamiento constante
en su proceso de envejecimiento. Para dar solucion, por ejemplo, a la falta de
acompafiamiento seria importante que se dé un aporte (como se dijo anteriormente) en
conjunto con otras ciencias como la psicologia, la medicina, el trabajo social. De igual
manera, seria interesante incentivar a otras ramas para trabajar en la construccion de
sociedades para todas las edades, por ejemplo, los abogados pues estos teniendo un alto
conocimiento de las normas que condensan los derechos de las personas mayores pueden
aportar ideas que se enfoquen a buscar soluciones a las necesidades que presentan estas
personas, en el mismo sentido los arquitectos e ingenieros que podrian aportar su
conocimiento disefiando ciudades amigables con las personas mayores, teniendo en
cuenta su vulnerabilidad, necesidades, dificultades y precariedades, entre otras ramas, que
permitan observar este problema publico desde otra perspectiva teorica que dé lugar a

otras posibles soluciones y no solo con enfoques politoldgicos.
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