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Introduccion

Esta monografia nace a partir de dos hechos concretos. ElI primero, la investigacion
adelantada en 2016 por el CEAPP (Centro de Analisis en Politicas Pablicas) de la Facultad
de Derecho y Ciencias Politicas en torno al envejecimiento y la vejez, que se denomind
“Analisis de la territorializacion de la Politica Publica Nacional de Envejecimiento y Vejez
(PPNEV) en el Valle de Aburra: Medellin, Bello, Envigado, Barbosa y La Estrella™. El
segundo hecho se relaciona con la convocatoria realizada por el Centro de Investigaciones
de la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas en 2018 para financiar proyectos de

investigacion de estudiantes de pregrado.

Desde la participacion en el proyecto general del CEAPP como Joven Investigador y a
partir de la intencion de participar en la convocatoria del Centro de Investigaciones de la
Facultad, se empieza la fase de construccidon del proyecto para participar en la misma,
realizando el estado del arte, el marco tedrico y el marco metodoldgico retomando
elementos del proyecto general del CEAPP. La idea fundamental era ampliar la
espacialidad y la muestra de investigacion a dos nuevos municipios del Valle de Aburra,
Copacabana y Caldas, por lo cual, los criterios de seleccion de los municipios radican en la
extension del proyecto y en las particularidades econémicas, politicas, sociales y culturales
de ambos municipios que serdn presentadas en el capitulo de contexto. Ademas,
Copacabana y Caldas son municipios de categoria 3, un punto de partida interesante de
investigacion teniendo en cuenta que los municipios en los cuales se adelantaba la
investigacion del CEAPP tenian categorias fiscales diferentes: Medellin, categoria especial,
Bello, categoria 1; Barbosa, categoria 4; Envigado, categoria 1; La Estrella, categoria 2.
Caldas y Copacabana, con una categoria diferente, iban a permitir observar las capacidades
institucionales de cada municipio para la implementacién de la politica y si, en efecto, la
categoria administrativa producia cambios sustanciales o no con relacién a las acciones de

politica publica.

! Es necesario indicar que la presente investigacion si bien nace de ese proyecto general del CEAPP, no
retoma los hallazgos en esos municipios del Valle de Aburra, ni tampoco se comparan esos hallazgos con los
encontrados en Copacabana y Caldas, ya que supera el alcance del objetivo general de esta monografia.



La pertinencia de esta investigacion se justifica porque busco indagar sobre el papel del
Estado local en las politicas publicas de envejecimiento y vejez de Copacabana y Caldas y
contribuy0 al andlisis de los diferentes actores y sus relaciones. Ademas, esta monografia
asume el estudio de las politicas publicas como forma particular de entender el
funcionamiento del Estado y su relacion con otros sectores como el mercado y la sociedad
civil. Por otro lado, los estudios académicos que analizan y reflexionan en torno al
envejecimiento y la vejez no provienen, precisamente, de las ciencias sociales y humanas.
La hegemonia de las ciencias médicas y la psicologia fue un buen argumento para realizar
esta investigacion desde las ciencias sociales, y desde la Ciencia Politica en particular, para
proponer una perspectiva alternativa que permitiera generar conocimiento para entender el

envejecimiento y la vejez como problema publico en la sociedad contemporanea.

Esta investigacion tiene como objetivo general analizar el proceso de territorializacion de la
PPNEYV en los municipios de Copacabana y Caldas entre los afios 2008 y 2019. Tiene como
objetivos especificos: 1) identificar el estado de la implementacion la politica publica en los
dos municipios, 2) determinar cuales instrumentos de politica publica han utilizado los
municipios para la implementacion, 3) describir los factores institucionales y contextuales
que han permitido o restringido la implementacion de la politica , 4) identificar las redes de
actores para el desarrollo de los ejes estratégicos de la PPNEV y 5) examinar los diferentes
actores y los roles que cumplen en el marco de las acciones destinadas a los adultos

mayores de Copacabana y Caldas.

Esta monografia se divide en ocho apartados?. El primero presenta el marco analitico que se
utilizé para la investigacion. El segundo aborda y delimita concretamente el objeto de
estudio de la investigacion. El tercero constituye la metodologia y la memoria
metodolégica del trabajo, donde se presenta el enfoque metodoldgico, el método, las
fuentes, las técnicas de investigacion y los instrumentos de investigacion. El cuarto, aborda
algunos elementos de contexto social, institucional, administrativo en ambos municipios,
donde se presentan datos que permiten tener un panorama general del envejecimiento como

problema publico. El quinto apartado aborda las categorias escenarios y arreglos

2 Es importante mencionar que la monografia no contiene un apartado especifico donde se aborden los
elementos teoricos. La teoria utilizada para analizar la politica publica aparece al inicio de los apartados de
escenarios y arreglos institucionales, las redes de politica publica y los instrumentos.



institucionales donde se analizan los elementos normativos de la politica publica en ambos
municipios en relacion con las disposiciones del nivel nacional y departamental. El sexto
apartado tiene que ver con el anélisis de los actores y las relaciones entre los mismos a
partir de grafos realizados en los programas Ucinet y NetDraw. El séptimo apartado aborda
el tema de los instrumentos de politica utilizados en ambos municipios para materializar los
arreglos institucionales y la politica publica como tal. El octavo y ultimo apartado
desarrolla las conclusiones de la investigacion en términos de sintesis de los hallazgos,
aprendizajes tedrico-metodologicos y se mencionan algunas lineas de investigacion que

quedan pendientes para proximas indagaciones cientificas.



1. Marco analitico

En este apartado se presenta el marco analitico utilizado en la investigacion denominado
Institucionalismo Centrado en los Actores, cuya construccion se debe a los autores
alemanes Renate Mayntz y Fritz Scharpf, integrantes del Instituto Max Planck de Alemania.
El modelo que se ha empleado (instrumento especifico del marco analitico) es denominado

El Dominio de la Investigacion de Politicas Orientada a la Interaccion”?

, que se ha
empleado como forma de observacion del problema publico, como modelo de explicacién y
andlisis de los hallazgos, asi como referente metodoldgico en cuanto a la eleccion y
priorizacion de unos elementos de analisis sobre otros (en este caso los escenarios y
arreglos institucionales, constelacién de actores e instrumentos).”. A continuacion se

presenta la gréfica del modelo:

Grafico 1: Modelo analitico de Fritz Scharpf
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Fuente: Elaboracion propia con base en Fritz Scharpf (1997).

El anterior modelo analitico de Scharpf (1997) surge como propuesta tedrico- metodoldgica
para la unificacion explicativa de dos conceptos fundamentales para leer el proceso de las

politicas publicas: las instituciones y los actores. Desde esta perspectiva, el marco analitico

3 Este modelo fue creado sélo por Fritz Scharpf (el marco es de Fritz Scharpf y Renate Mayntz), el modelo se
retoma del libro Games Real Actors Play: Actor-Centred Institutionalism in Policy Research.



es un intento por unir las capacidades explicativas de los enfoques centrados en los actores
como agentes racionales dentro del juego de las politicas publicas y las instituciones como
marcos estructurales y estructurantes de las relaciones entre los actores (Bedoya, 2009;
Zurbriggen, 2006).

Al no enfocarse de forma exclusiva en el andlisis de los actores en cuanto a sus intereses y
formas de actuar en una arena politica y relacional, y tampoco en dar cuenta solamente de
las normas vigentes que operan y determinan el relacionamiento de los actores, la propuesta
de Scharpf se hace interesante en la medida en que es capaz de entender las acciones de los
actores en relacion con los escenarios y arreglos institucionales de cada politica publica. La
atencion tanto en instituciones como en actores permite una comprensién mas detallada del

problema pablico en ambos municipios,

El grafico 1 permite ver el orden légico de los conceptos que se abordaran en esta
investigacion. Fundamentalmente, interesa observar la relacion entre escenarios
institucionales, actores y constelaciones de actores, modos de interaccién y las politicas (en
este caso la de envejecimiento y vejez de ambos municipios, que se analizaran con detalle a
través de los instrumentos de politica publica). El caso de los problemas publicos y el
ambiente de las politicas se abordan en el apartado Elementos de contexto y del

envejecimiento y la vejez en Caldas y Copacabana.

Es necesario precisar que en la investigacion general del CEAPP y en la presente
investigacion en Copacabana y Caldas, se consider6 necesario conocer de forma detallada y
especifica cuales eran los instrumentos que materializaban la politica en los municipios, por
tanto, y ante el hecho de que el modelo de Scharpf no profundiza en los mismos, se
complemento el marco analitico con la tipologia de instrumentos desarrollada por Lester

Salamon (2000) que sera desarrollada en el séptimo capitulo de la presente monografia.

En ese sentido, el marco analitico propuesto por Scharpf y Mayntz (1997), y mas
especificamente, el modelo analitico de Scharpf, constituye una forma de entrever las

relaciones especificas que se dan en las politicas publicas de envejecimiento y vejez en

10



Copacabana y Caldas, a través de los diferentes actores estatales, social-comunitarios,
privados o econdémicos y a través de las normas vinculantes e instituciones, formales e
informales, presentes en la politica publica de envejecimiento y vejez, de como éstas, a su
vez, proveen marcos, orientaciones e incentivos especificos que orientan las decisiones y

comportamientos de los actores.

11



2. El objeto de estudio

El objeto de estudio de esta investigacion es la politica pablica de envejecimiento y vejez
en los municipios de Caldas y Copacabana, entendida como el proceso integrador de
decisiones, acciones e inacciones del Estado en ambos municipios, con la participacion
eventual de particulares, o actores privados y economicos, y que busca intervenir los
asuntos concernientes al envejecimiento, la vejez y las personas mayores a partir de

diferentes instrumentos, programas y proyectos.

De igual forma, es importante aclarar que la politica publica de envejecimiento y vejez ha
tenido dos documentos técnicos. El primero fue denominado Politica Nacional de
Envejecimiento y Vejez (PPNEV) 2007-2019, que fue actualizado en el afio 2014, y se
pasé a denominar Politica Colombiana de Envejecimiento Humano y Vejez (PCEHV)
2015-2024. En el primer documento, el Estado decide darle un nombre genérico a la
politica publica (PPNEV), para hacer referencia al conjunto de acciones y decisiones
publicas en materia de envejecimiento y vejez en Colombia, mas alld del nombre que un
documento institucional u organizacion gubernamental le asigne en alguin momento de la

historia.

La PPNEV (2007-2019) tiene los siguientes ejes estratégicos con sus respectivas lineas
estratégicas: Ejel: Proteccion de Los derechos humanos de las personas mayores y tiene
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, educacion y comunicacion de los derechos y deberes para las personas
mayores; Proteccion legal y gestién normativa; y Evaluacion y monitoreo del cumplimiento
de los derechos humanos. Eje 2: Proteccion Social Integral: Seguridad en el ingreso;
Seguridad social en salud; Promocion y asistencia social; Seguridad alimentaria y
nutricional; Programas de vivienda digna y saludable. Eje 3: Envejecimiento Activo:
Creacion de espacios y entornos saludables; Creacion de una cultura del envejecimiento;
Promocidn de habitos y estilos de vida saludables. Eje 4: Formacién de Recurso Humano e

Investigacion; Investigacion sobre envejecimiento y vejez; Formacion del talento humano.

12



La PCEHV (2015-2024) tiene los siguientes ejes estratégicos con sus respectivas lineas
estratégicas: Eje 1: Promocion y Garantia de los Derechos Humanos de las Personas
Adultas Mayores, con las lineas estratégicas: Fortalecimiento de la participacién ciudadana
e integracion social de los individuos y colectivos de personas adultas mayores; Promocion
y formacién en derechos de las personas adultas mayores; Proteccion legal, gestion
normativa y fomento del acceso ciudadano a la justicia; Monitoreo y evaluacion del
cumplimiento de los derechos humanos de las personas adultas mayores. Eje 2: Proteccién
Social Integral: 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; Promocion de vivienda digna y saludable; Reconocimiento y
proteccion del envejecimiento rural. Eje 3: Envejecimiento Activo, Satisfactorio y
Saludable: Creacion y fortalecimiento de espacios y entornos saludables; Construccion de
culturas del envejecimiento humano y el bienestar subjetivo en la vejez; Promocion,
incorporacion y practica de estilos de vida saludable. Eje 4: Formacion del Talento Humano
e Investigacion: Desarrollo de investigacion sobre envejecimiento humano y vejez;
Ampliacion de la formacion de talento humano de niveles técnico, profesional y

especializado.

Si se compara la cantidad de ejes y lineas estratégicas entre ambos documentos técnicos, se
observa que sélo se agregd, en la PCEHV, especificamente en el eje 2, la linea estratégica
Reconocimiento y proteccion del envejecimiento rural, y que las diferencias entre ejes y
lineas radican en el cambio de nombre. Sin embargo el cambio de nombre de los ejes no es
un dato menor, incluso esos cambios responden, de igual forma, a los seis argumentos que
dieron lugar a la actualizacion en general del documento de politica publica en el afio 2015,
segun el Ministerio de Salud, la actualizacion de la politica y el cambio de los nombres en
ejes y lineas responde a: 1) Las rapidas transformaciones de los colectivos humanos. 2) Los
cambios del contexto politico y administrativo. 3) Avances en el estado del conocimiento.
4) Clarificacion de relaciones formulacion-implementacion; 5) Optimizacién de alcances
temporales de metas de la Politica y 6) Definicion de un catadlogo de indicadores para el

monitoreo y evaluacién de la Politica (Ministerio de Salud, 2015).

13



Por otro lado, es necesario también explicar sobre el objeto de estudio en relacion con dos
conceptos que aparecen en el nombre de la politica: envejecimiento y vejez, que no son lo
mismo. Por un lado, el envejecimiento hace referencia a un proceso que se relaciona con la
disminucion de la eficiencia del funcionamiento fisico, proceso que inicia desde el inicio de
la vida humana. Por otro lado la vejez es una etapa del ciclo de vida, cuyo inicio puede
variar segun el enfoque de analisis disciplinar o segin la entidad internacional o
gubernamental que aborde la vejez, donde se aumentan las disfuncionalidades fisicas del

proceso de envejecimiento (Rodriguez, 2011).

Se hace esta aclaracion teniendo presente que no cualquier accion (o inaccion) del Estado
de la cual se beneficien personas mayores como principales, pero no unicos, sujetos de la
politica publica, es objeto de analisis en esta investigacion, sino acciones enfocadas en el
envejecimiento y la vejez. No obstante, también es cierto que con esta investigacion se
busca dar tratamiento a la vejez y el envejecimiento como problema publico haciendo
énfasis o priorizando en la vejez, en los adultos mayores, debido a que el analisis detallado
y minucioso de todo el proceso de envejecimiento en ambos municipios (en nifios, jévenes
y otros grupos poblaciones inmersos en el proceso de envejecimiento) ameritaria otras

investigaciones adicionales.
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3. Memoria metodoldgica.

Esta memoria metodoldgica esta dividida en tres fases: la primera disefio de la metodologia
de investigacion (enfoque metodoldgico, método de investigacion, técnicas, instrumentos y
fuentes de informacion, recursos tecnoldgicos para la sistematizacion de informacion). La
segunda fase, la ejecucion e implementacion del proyecto de investigacion. Tercera fase,

aprendizajes metodologicos y consideraciones a futuro.

3.1 Disefio de la metodologia de investigacion.

3.1.1 Enfoque metodoldgico

El enfoque metodoldgico de esta investigacion es el cualitativo. Este enfoque se eligid
porque ayuda a la comprension del fendmeno estudiado desde una perspectiva que abarca
tanto la observacion subjetiva del investigador como el andlisis detallado de las cualidades
del objeto de estudio a través de los datos y la informacion recolectada. La investigacion
cualitativa es una manera de tener un acercamiento a un contexto situacional especifico,
para identificar y explicar la naturaleza de la realidad o realidades estudiadas. Alberto
Quintana (2006) expone que la investigacion cualitativa constituye el tratamiento de un
objeto de estudio a partir de la documentacion previa y luego de la planificacion adecuada a

partir de estrategias, técnicas e instrumentos para ejecutar la investigacion.

Este enfoque es oportuno para estudiar e indagar por la politica publica de envejecimiento
y la vejez porque, sin reducir el andlisis a partir de los datos, el enfoque ofrece elementos
de explicacién desde el contexto, la informacion recolectada y la observacion del
investigador. La realidad estudiada a partir de los elementos tedricos de los escenarios y
arreglos institucionales, las redes de politicas publicas y los instrumentos permitieron
construir un analisis que arrojé hallazgos interesantes sobre los atributos del objeto de

estudio.

3.1.2 Método de investigacion.

La estrategia utilizada para realizar la investigacion es el estudio cualitativo de caso

maultiple y de tipo instrumental. Esta estrategia permite el analisis sistematico de uno o

15



varios casos particulares (Yin, 1989, en Martinez Carazo, 2006). Este proyecto tiene como
casos de estudio la politica publica de envejecimiento y vejez en los municipios de
Copacabana y Caldas periodo 2008-2019, la elecciéon de ambos casos tiene como proposito
identificar caracteristicas propias de los municipios en diferentes asuntos como el
institucional (a través de los escenarios y arreglos institucionales e instrumentos) y el
relacional (desde las redes de politica publica ) con el objetivo de constituir un analisis
academico de territorializacion de la politica publica a la luz de los elementos teoricos y la

informacién disponible.

La delimitacion del tiempo de la investigacion del afio 2008 hasta 2019 tiene dos causas
fundamentales. La primera, el documento de la Politica Publica Nacional de
Envejecimiento y Vejez 2007-2014 (PPEV), cuya importancia radica en que era la primera
vez que el Estado colombiano articulaba un documento donde se consignaban las acciones
de politica publica orientadas a resolver el problema publico y, segundo, la coincidencia de
tres periodos gubernamentales a nivel local y departamental: 2008-2011, 2012-2015,2016-
2019, lo que permitid ver el proceso y no reducir el analisis sobre las acciones de un sélo

periodo de gobierno.

3.1.3 Técnicas, instrumentos y fuentes de informacion.

La estrategia se desarrolla a través de dos técnicas de recoleccion y generacion de
informacién sobre el objeto de estudio. Por un lado, técnica documental y, por el otro,
técnicas interactivas o conversacionales. La estrategia documental se desarroll6 mediante
técnicas de recoleccion, sistematizacion y analisis de informacion, como la revision
documental y el andlisis de contenido documental. La técnica interactiva o conversacional,
se desarrolla a partir del empleo de técnicas de generacion de informacion como las
entrevistas informales, semiestructuradas y estructuradas. Las entrevistas informales
permiten acceder a informacion clave en la fase exploratoria de la investigacion; las
entrevistas semiestructuradas, permiten realizar conversaciones en profundidad con actores
estratégicos de la investigacion. Finalmente, las entrevistas estructuradas, permiten generar
cuestionarios estandarizados para indagar con varias personas sobre las categorias de

analisis de la investigacion (Galeano, 2010).

16



Los instrumentos de recoleccion y generacion de informacion son las herramientas que
permiten operacionalizar las técnicas de recoleccion y generacion de informacion
(Quintana, 2006). En esta investigacion se utilizaron distintos instrumentos, dependiendo
de las técnicas. Para la técnica de rastreo y revision documental se emplearon fichas de
rastreo, control y caracterizacién de los documentos rastreados y seleccionados. Para la
técnica de andlisis de contenido documental, se emplearon las fichas de contenido
analiticas, mediante las cuales se registra la informacion y se codifica de acuerdo a las
categorias analiticas. Para la técnica de entrevista se utilizaron diferentes cuestionarios y
guias de entrevista*, dependiendo del participante y de si se trataba de entrevistas
informales, semiestructuradas o estructuradas. También se recurrié a la observacién no
participante, asistiendo a Copacabana y Caldas, asi como a otros espacios de interés en los
cuales se pudo evidenciar informacion valiosa para la investigacion. Como participantes de
la investigacion se entrevistaron: actores institucionales, funcionarios y secretarios que
suministraron informacién y actores comunitarios: clubes de vida y cabildos mayores de

ambos municipios.

Las fuentes y participantes utilizados para esta investigacion y el tipo de informacion que

suministraron fueron:

Documentales: Oficiales: 1) gubernamentales: planes de desarrollo (2008-2011,2012-
2015,2016-2019), planes de accidn institucional, planes indicativos, documentos de los
programas del adulto mayor del periodo 2008-2019; 2) administrativos: resoluciones,
contratos interadministrativos; 3) normativas: acuerdos municipales, ordenanzas, leyes,
Constitucién Politica de Colombia de 1991; 4) derechos de peticién interpuestos a las
respectivas secretarias de salud y a las secretarias responsables de la implementacion de la

politica en cada municipio.

*El criterio para la construccion de los cuestionarios y las guias de entrevistas fue la naturaleza del actor
entrevistado. Es decir, para la realizacién de entrevistas a funcionarios publicos, la guia de la entrevistas
estuvo direccionada a indagar sobre la forma como determinada dependencia abordaba la politica pablica de
envejecimiento y vejez. Si el entrevistado era un cabildante, la guia de entrevista tenia un enfoque que
indagaba sobre el papel de los cabildantes y su relacion con la institucionalidad.
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Conversacionales: Entrevistas con: 1) Servidores de ambos municipios. Dos secretarios de
salud de Caldas (Juan Carlos Sanchez y Alexander Giraldo®), el coordinador del Centro
Vida de Caldas (Orlando Patifio) y la coordinadora del programa para el adulto mayor de
Copacabana, Ana Carolina Pérez; 2) cabildantes de Copacabana: Rosa Rincon, Blanca

Liria Zapata, Argemiro Ramirez y Policarpo fuentes.

Observacionales: trabajo de campo en el Centro Vida, Secretaria de Salud de Copacabana y

en el Centro Vida y Secretaria de Salud de Caldas.

3.1.4 Recursos tecnoldgicos para la sistematizacion de informacion.

Para la sistematizacion de la anterior informacion, relacionada con actores y redes, y para la
identificacion de los actores y sus relaciones, se utilizo el analisis de grafos y de redes
sociales, que permitieron la sistematizacion de la relaciones entre los actores y como éstos
determinan la politica publica a partir de sus formas de actuar respecto a los otros actores.
Se parte de la tesis segun la cual el poder no constituye un objeto, sino fundamentalmente
un asunto relacional (Hanneman, 2000). Desde esta perspectiva, es diferente, por un lado,
observar un actor sin la logica de sus relaciones y, por otro lado, analizar de qué forma se

inserta en una estructura relacional con otros actores.

Las herramientas que se utilizaron para la elaboracién de las redes son los programas Net
Draw y UCINET. Para su analisis se emple6 el método de Andlisis de Redes Sociales
(ARS). Esta forma de analisis se nutre de elementos tedrico-metodoldgicos tales como
vinculos, constitucion de nodos, flujos y conectividad (Murcia, 2018) que ayudan a
comprender en su complejidad las relaciones entre los actores de la politica publica en
Copacabana y en Caldas. Siguiendo entonces la tesis de Hanneman (entender el poder en
forma relacional), el analisis de redes sociales constituye un modelo que permite la
comprension de los actores inmersos en una politica publica a partir de las formas de sus

relacionamientos y sus intercambios de recursos.

® Caldas tuvo dos secretarios de salud durante el periodo 2016-2019 debido a que el entonces secretario Juan
Carlos Sanchez renunci6 a su cargo para participar en el proceso electoral de octubre de 2019.

18



3.2 Ejecucidn del proyecto de investigacion.

Una vez aprobado el presente proyecto de investigacion en el Centro de Investigaciones de
la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas en el afio 2018, se inicid la fase de generacion y
recoleccion de informacion, ademas del contacto con los actores implicados en la politica
publica de ambos municipios, como los cabildantes del adulto mayor, los encargados de la
politica publica y otros funcionarios. Los instrumentos utilizados en esta fase fueron los
derechos de peticion, a partir de los cuales se solicitaba por vias institucionales todo tipo de
documentos relacionados con la politica publica (Planes Operativos Anuales de Inversion,
planes indicativos, actas de reuniones, contratos etc.) para complementar los documentos y
la informacion obtenida previamente via web. En esta fase también se utilizaron las fichas
de contenido analiticas, para organizar, clasificar y sistematizar la informacion recolectada
y las entrevistas semiestructuradas segun el tipo de actor. Cada una de las anteriores fuentes
fue llevando a otras, que no se conocian desde un principio, lo cual corresponde con la

técnica de “bola de nieve”.

Cuando se obtuvo la mayor informacién posible (analisis de frontera o saturacion de
informacion®) sobre la politica publica en ambos municipios, se procedio a la clasificacién
y procesamiento de la informacion en relacion con las fuentes tedricas. Para lo anterior, se
elaboraron cinco documentos de insumo para cada municipio (documento de contexto,
arreglos institucionales, actores, redes de politica publica e instrumentos) que contienen
informacién, fundamentalmente descriptiva, de la politica pablica, lo que permitié la
organizacion de informacion en categorias concretas que sirvieron de material base para el
presente producto monografico y que, de igual forma, pueden servir para la escritura de un
eventual articulo de investigacion, ponencia u otro producto académico. En la medida en
que los documentos insumo eran de tipo descriptivo, el analisis de las categorias que se
presenta en esta investigacion es producto de los hallazgos encontrados basados en la
fuentes tedrico-metodoldgicas del proyecto y producto de las preguntas que se hizo el

investigador en el proceso de indagacion.

® La cual se corrobora cuando empieza a aparecer informacion repetida o “nada nuevo” en los documentos.
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Por otro lado, los cambios de perspectiva teorica en la presente investigacion se presentaron
una vez se avanzaba en la fase final del proyecto de envejecimiento del CEAPP.
Inicialmente el marco tedrico del proyecto macro, abordaba conceptos como “Un
acercamiento al proceso de Envejecimiento y la Vejez”, “Una mirada a las caracteristicas
de la Politica Publica”, “Territorializacion de las Politicas Piblicas”, “Cambios de escala en
la accion publica”, “Instrumentos de politica publica” y “Actores de la politica publica”, sin
embargo, mas alla de la eventual contundencia explicativa de esos conceptos, se empezé a
evidenciar la necesidad de otras construcciones tedricas que permitieran la profundizacion
del problema publico en los municipios estudiados y que permitiera , de igual forma, un
cambio metodoldgico en la investigacion . Es por eso que luego de algunas discusiones
tedrico-metodoldgicas en el grupo de investigacion, se adopto el modelo analitico de Fritz
Scharpf denominado “el dominio de la investigacion de politicas orientada a la
interaccidén”, que brindaba una posibilidad significativa de profundizar en los actores
implicados en la politica publica y en la estructura juridico-politica a partir de la cual los
actores basaban sus acciones. La presente investigacion es entonces la continuacion

metodoldgica de ese cambio en el marco analitico.

Otra decision metodoldgica que es importante mencionar es que el producto planeado para
la presente investigacion seria un articulo. Lo anterior se habia proyectado con el fin de
facilitar una eventual publicacién en una revista cientifica teniendo en cuenta la naturaleza
practica de divulgacion que supone el articulo. Sin embargo, opté por construir como
producto final de la investigacion la presente monografia porque permitié hacer dos cosas,
la primera, evitar la omisién de informacion descriptiva o analitica ya presente en el texto
inicial, la segunda, extender el andlisis de las principales categorias del proyecto: escenarios

y arreglos institucionales, las redes de politica publica y los instrumentos.

Un reto que se tuvo en esta investigacion en términos metodologicos fue la dificultad al
acceso de alguna informacion, especificamente respecto al cabildo del adulto mayor de
Caldas. Debido a inactividad del cabildo en gran parte del Gltimo periodo de gobierno
(2016-2019), fue complicado lograr las entrevistas con los cabildantes del municipio. En

efecto, se pudo establecer el contacto, fundamentalmente de forma telefonica, pero los
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cabildantes no accedieron por dos razones, la primera, que no tenian informacion
actualizada sobre el cabildo (debido a la misma inactividad) y, segunda, que no se sentian
con la legitimidad de hablar en nombre del cabildo. Por lo tanto, en el municipio de Caldas
no se pudo obtener mas informacion en relacion con el cabildo, desde los mismos

cabildantes.

Por otro lado, al tener dos municipios como espacialidad de investigacion, se pudo realizar
un analisis de estudio de caso que, aunque no pretendia ser un analisis comparado, arrojo
algunos hallazgos importantes en la forma como actta el Estado en ambos municipios a
partir de la relacion con los actores privados y comunitarios. Méas alla de tener ambos
clasificacion administrativa de categoria 3, los escenarios relacionales en cada municipio
son diferentes y las relaciones intersectoriales e intergubernamentales operan de forma
distinta. No obstante, sin pretender equiparar ambos municipios, la metodologia utilizada
también permitié concluir algunas similitudes en ambos municipios a partir de evidencia
empirica. Los datos recolectados y la informacion sistematizada dejan también algunas
hipdtesis para futuras investigaciones, que se presentaran en las conclusiones de este

trabajo.

3.3 Aprendizajes metodoldgicos y consideraciones a futuro.

Algunas decisiones tedrico-metodoldgicas que se tomaron esta investigacion, hicieron
posible el desarrollo de las tres grandes categorias propuestas (escenarios y arreglos
institucionales, redes de politica publica e instrumentos) y el establecimiento de ciertos
hallazgos que seran presentados en cada capitulo. Ademas, los elementos tedricos
utilizados abren la posibilidad del planteamiento de algunas hipdtesis y preguntas que
ponen al envejecimiento y la vejez como un objeto de estudio de las agendas de

investigacion de la Ciencia Politica.

La incorporacion del marco analitico del institucionalismo centrado en los actores de los
autores Fritz Scharpf y Renate Mayntz (1997) y , més especificamente, la adopcion del
modelo “el dominio de la investigacion de politicas orientada a la interaccion” permitio

observar hallazgos como, primero, la relacién del Estado con otros actores como los social-
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comunitarios y los privados o economicos (relaciones intersectoriales) y , segundo, las
formas de relacionamiento dentro del Estado entre los mismos agentes estatales como las
secretarias responsables de la politica publica en ambos municipios, CPSAM, centros vida
0 agentes gubernamentales de tipo departamental o nacional (relaciones
intergubernamentales). Posiblemente una categoria que se pudo desarrollar méas en este
trabajo es la de entorno de politicas, que no se desarroll6 para darle prioridad a las
categorias de arreglos y escenarios institucionales, redes de politicas publica e

instrumentos, que son las centrales en el modelo.

Por otro lado, la clasificacién de instrumentos de politica publica a partir de Lester Salamon
(2000), permitio el hallazgo de las formas gubernamentales especificas a través de las
cuales el Estado materializa la politica publica. Es decir, fue posible llegar a niveles de
detalle acordes con los objetivos de la investigacion, en cuanto a las disposiciones
normativas desde el nivel nacional al local, las relaciones entre los actores en los diferentes
ejes de la politica publica de envejecimiento y las formas concretas a partir de las cuales el

gobierno materializa los arreglos institucionales y la politica publica.

La posibilidad de construir un analisis superando la dicotomia teérico-metodoldgica entre
“actores-instituciones” y el eventual decantamiento por uno u otro elemento, fue para el
investigador bastante Gtil, puesto que la apertura a la integracion de ambos factores fue
apropiada para llegar a los hallazgos expuestos en la presente monografia y para lograr los
objetivos de investigacion. La eleccion de priorizar las instituciones o los actores constituia
la disminucion de la importancia de la otra categoria, es decir, incurrir en un sesgo
metodoldgico que no permitia el analisis de ambas como elementos con una relacion

reciproca y complementaria.

Por supuesto, como reflexion en torno a futuras investigaciones, es importante, para
diversificar el analisis y los puntos de vista tedrico-metodoldgicos, utilizar y emplear otros
elementos tedricos, marcos analiticos, modelos analiticos y teorias de otros autores que
permitan llegar a niveles de andlisis mas detallados y sofisticados que posibiliten la

explicacion del Estado en términos politologicos. El anterior aprendizaje de investigacion
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es necesario para el desarrollo cientifico del estudio del Estado a través de las politicas
publicas y es importante porque es la posibilidad de abrir el campo analitico e interpretativo
de la ciencia politica, en términos de la busqueda de nuevas formas indagacion, explicacion

y analisis del Estado.
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4. Elementos de contexto y del envejecimiento y la vejez como problema publico
en Caldas y Copacabana

En el siguiente apartado se presentara informacion general de Caldas y Copacabana s6lo
para contextualizar el desarrollo de la PPEV en esos municipios. Se indican algunas
caracteristicas particulares del contexto institucional y administrativo de cada municipio y
se presentan datos y atributos del envejecimiento y la vejez entendidos como problema
publico. Ademas, el andlisis del contexto en ambos municipios responde a la categoria
“entornos de politicas”, la cual no es una categoria central del modelo analitico de Fritz

Scharpf (1997), por lo cual no se profundiza en ella.
4.1 Caldas.

Caldas es un municipio ubicado en el sur del Valle de Aburra. Esta asentado en un pequefio
valle, rodeado de colinas y montafias que corresponden al relieve de la cordillera central.
Limita por el sur con los municipios de Santa Barbara y Fredonia, por el oriente con El
Retiro y Envigado, por el norte con La Estrella y por el occidente con Angeldpolis y
Amaga (Varela, 2008). El municipio conserva aun caracteristicas del ambiente pueblerino,
mas alla del proceso de masificacion y urbanizacion, asi lo relatan sus pobladores y se
puede observar durante los encuentros familiares de fines de semana alrededor de las casas,
los parques y el comercio en general (Alcaldia de Caldas, 2019). Las tradiciones catolicas
en las misas dominicales, la cercania y familiaridad con la que se relacionan los pobladores
y vecinos tradicionalmente radicados alli, son valores y formas de relacionamiento propios
de la poblacion caldefia. Sus principales actividades econdmicas son la industria

manufacturera, el comercio y el sector inmobiliario.

En términos administrativos, Caldas es un municipio clasificado en Categoria 3, de acuerdo
con la categorizacion de las entidades territoriales del afio 2019 y con vigencia para el 2020
(Contaduria, 2019). Segun el Anuario Estadistico de Antioquia (2017), su indice de
Desempefio Integral (ID1) es de 79,40 % y su indice de Desempefio Fiscal (IDF) es de
75,97 %, resultados que posicionan al municipio de Caldas en el puesto 46 a nivel
departamental y 346 a nivel nacional en términos de gestién publica, manejo de recursos y

toma de decisiones en virtud del desarrollo local (Gobernacion de Antioquia, 2017).
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El cuadro 1 tiene el objetivo de especificar los datos presentados en el parrafo anterior.
Los datos fueron sistematizados a partir de la Evaluacion de Desarrollo Integral de la
Direccion de Desarrollo Territorial del DNP, vigencia 2017, que contiene 4 grupos de
datos: 1) Grupo de capacidades iniciales’. 2) Indicadores de Gestion, que se dividen en
movilizacién de recursos, ejecucién de recursos, gobierno abierto y transparencia. 3)
Indicadores de resultados, que se dividen en salud, servicios, educacion, seguridad®y
puntaje afio 2017. 4) Medicion de Desempefio Municipal, con el puntaje total y el puesto en

el grupo a nivel nacional:

Cuadro 1: Capacidades iniciales, Indicadores de gestion y resultados y MDM en el municipio de Caldas.

Caldas
Grupo de capacidades iniciales Clasificacion
Grupo de Capacidades G1- Nivel Alto
Indicadores de Gestion Porcentaje.
Movilizacion de recursos 51,0
Ejecucién de recursos 69,2
Gobierno abierto y transparencia 66,7
Indicadores de Resultado Porcentaje.
Salud 96,8
Servicios 66,5
Educacion 53,1
Seguridad 83,3
Puntaje afio 2017 74,9
Medicion de Desempefio Municipal Porcentaje
Puntaje total 58,5
Puesto en el grupo G1 a nivel nacional 110

Fuente: Elaboracion propia con base en Evaluacion de Desarrollo integral del DNP.

Respecto a capacidades institucionales iniciales, Caldas tiene categoria G1-Nivel Alto. Se
evidencia una movilizacion de recursos intermedia de 51,0 y presenta porcentajes de 69,2 y
66,7 en términos de ejecucion de recursos Yy gobierno abierto y transparencia,

respectivamente. Los indicadores de resultado muestran un porcentaje de 96,8%, una cifra

" Se dividen en los siguientes grupos: G1-Nivel Alto, G2- Nivel Medio Alto, G3- Nivel Medio, G4- Nivel
Medio Bajo, G5- Nivel Bajo.

® Es importante aclarar que en este apartado de contexto institucional se priorizaron las variables més
relacionadas con la politica publica, tales como salud, educacion y servicios.
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sobresaliente si se compara con Educacion, 53,1. La tabla muestra que en materia de
servicios publicos, Caldas tiene un porcentaje del 66,5%. Para el afio 2017 su puntaje fue de
74,9%, una cifra en consonancia con el grupo en el cual fue ubicado el municipio (G1-
Nivel Alto). Por ultimo, Caldas ocup0 en el afio 2017 el puesto 110 a nivel nacional,

superando municipios como Envigado, Itagli y Girardota.

Ahora, en términos del envejecimiento y la vejez como problema publico, segun el censo
nacional realizado por el DANE, Caldas cuenta con 76.260 habitantes, de los cuales el
15,84 % son adultos mayores (tasa de poblacién mayor), es decir, alrededor de 12.087
personas (DANE, 2018). Su Indice de Envejecimiento (IE), el cual permite observar la
cantidad de adultos mayores respecto al grupo poblacional de menores de 15 afios, es de
100, 29. Entre los 125 municipios de Antioquia ocupa el puesto 46 en tasa de poblacion
mayor y el puesto 19 en IE. Su Indice de Dependencia® es de 46,4 (DANE, 2018),
ocupando el puesto 120 de los 125 municipios de Antioquia en cuanto a la relacion de
dependencia entre sus grupos poblacionales.

Las personas adultas mayores caldefias enfrentan transformaciones significativas de
caracter fisico, psicologico y social. En la mayoria de los casos, cambian los roles en el
nacleo familiar, en el mercado laboral y en la sociedad en general, al transitar de un estado
de independencia funcional a uno de dependencia y vulnerabilidad. En este contexto,
aquellas personas mayores que no cuentan con un ingreso propio, renta o pension, no
pueden suplir sus necesidades basicas y estan expuestas a la marginacién y exclusion por
parte de la sociedad y hasta de sus familias (Alcaldia de Caldas, 2019). Segun Datos del
Censo Nacional 2018, sélo 4.494 personas mayores de este municipio (37%) viven de su
jubilacion o de alguna pension. Es decir, a menos que tengan una renta adicional o sigan
activos laboralmente, casi dos terceras partes de las personas mayores del municipio no
tienen garantizados medios autbnomos de subsistencia, entrando a depender de la asistencia

social del Estado o de la solidaridad de sus familias y la comunidad.

% Tedricamente se entiende con la formula: Grupos de edades econémicamente inactivos 0 a 14 afios + 60 o
mas, respecto al Grupo de edad econémicamente activo 15 a 59 afios.
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En Caldas, alrededor de 2.800 adultos mayores (Alcaldia de Caldas, 2019) se benefician de
actividades de fisioterapia, charlas de prevencion de enfermedades, paquetes nutricionales
y, en general, actividades gerontoldgicas que brinda el Centro Vida (institucion de caracter
publico). Por otro lado, 120 adultos mayores son tratados con sus diversas enfermedades de
manera permanente en la Fundacion Camino que es una institucion privada. Segun los
datos del DANE sobre la poblacion adulta mayor en Caldas, se estima entonces que
alrededor de 9.167 adultos mayores no estan cubiertos por las actividades, bienes y
servicios que brinda la PPEV a través de la Secretaria de Salud, ya sea por desconocimiento
de los adultos sobre la oferta institucional, por falta de cobertura institucional o porque
muchos de ellos no requieren de la ayuda estatal o de la politica publica en especifico, para

subsistir.

4.2 Copacabana.

El municipio de Copacabana esta situado al norte del Valle de Aburra y es uno de los 10
municipios que hacen parte de la subregion del Area metropolitana. La localizacion del
municipio permite la conectividad con otros municipios y subregiones, y la movilizacién de
mercancias de importacion y exportacion. La ubicacion de Copacabana estimula procesos
de urbanizacién, permite el asentamiento de empresas para la industrializacion del
municipio y se constituye en un referente para el Area Metropolitana por la posibilidad de
localizar alli proyectos estratégicos para el fortalecimiento, progreso y desarrollo del
municipio y de la region (Alcaldia de Copacabana, 2016). Sus principales actividades
econdémicas son el sector industrial, la agricultura, el comercio, el turismo y la

intermediacion financiera.

Copacabana es un municipio clasificado en tercera categoria de acuerdo con la
categorizacion de las entidades territoriales del afio 2019 (Contaduria, 2019). Su indice de
Desempefio Integral (ID1) es de 77.70 % y su indice de Desempefio Fiscal (IDF) de 79.38
% (Gobernacion de Antioquia, 2017). Su Indice de Dependencia es de 46,2 (DANE, 2018),
ocupando el puesto 121 de los 125 municipios de Antioguia en cuanto a la relacion de

dependencia entre sus grupos poblacionales.

27



El cuadro 2 presenta los mismos dos grupos de indicadores presentados en Caldas, Grupo
de capacidades iniciales, indicadores de gestion (movilizacion de recursos, ejecucion de
recursos y gobierno abierto y transparencia), indicadores de resultado (salud, servicios,

educacidn, seguridad y puntaje afio 2017) y la Medicion de Desempefio Municipal (MDM):

Cuadro 2: Capacidades iniciales, Indicadores de gestion y resultados y MDM en el municipio de Copacabana.

Copacabana
Grupo de capacidades iniciales Clasificacion
Grupo de Capacidades G1- Nivel Alto
Indicadores de Gestion Porcentaje.
Movilizacion de recursos 71,6
Ejecucidn de recursos 73,0
Gobierno abierto y transparencia 100,0
Indicadores de Resultado Porcentaje.
Salud 88,0
Servicios 74,4
Educacioén 57,7
Seguridad 73,2
Puntaje afio 2017 73,3
Medicion de Desempefio Municipal Porcentaje
(MDM)
Puntaje total 71,1
Puesto en el grupo G1 a nivel nacional 20

Fuente: Elaboracion propia con base en Evaluacion de Desarrollo integral del DNP.

Segun la tabla Copacabana presenta mejores porcentajes en sus indicadores de gestion que
Caldas. Se ubica en el grupo G1- Nivel Alto, segin la medicion de sus capacidades
iniciales. En términos de movilizacidn y ejecucion de recursos el municipio tiene 71,6 % y
73,0% respectivamente. Ademas, tiene un porcentaje de 100,0% en gobierno abierto y
transparencia. En relacion con los indicadores de resultados, en materia de salud, un sector
fundamental para la politica publica de envejecimiento, Copacabana cuenta con una cifra
considerable de 88,0%. En servicios y en puntaje general para el afio 2017, tiene 74,4% y

73,3% respectivamente. Por ultimo, ocupo6 el puesto 20 a nivel nacional.

Si se comparan ambos municipios, con datos del IDI y el IDF, se observa una mejor

posicién de Caldas en cuanto a gestién publica y manejo de recursos publicos. En términos
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fiscales, hay una diferencia de 14 puestos a nivel departamental, mientras que Caldas ocupa
la posicion 46, Copacabana ocupa la 60 segun el IDF (75,97 y 79,38 respectivamente). Pero
respecto a los indicadores del cuadro 2, Copacabana tiene un mejor posicionamiento en
indicadores de gestion y resultados, ademas de una mejor posicion a nivel nacional. Los
datos presentados ayudan entender en qué tipo de escenarios institucionales se
desenvuelven las politicas publicas en ambos municipios y proporciona informacién que se
debera contrastar con los datos particulares de la PPEV, para evidenciar si en efecto esos
indices favorables o desfavorables se traducen en mejores condiciones para la poblacion

adulta mayor en ambos municipios.

Copacabana cuenta con una poblacién aproximada de 76.479 habitantes, de los cuales
11.670 (15,25 %) son adultos mayores de 60 afios, segun los datos del DANE (2018). Su
indice de Envejecimiento es de 93.5, lo cual indica que en Copacabana se esta dando un
proceso menos acelerado de envejecimiento que en Caldas. Los datos de adultos mayores
con Sisbén y los atendidos en el Centro Vida municipal, segin un reporte obtenido a traves
del cruce de informacion realizado con la oficina del SISBEN del Municipio y las bases de
datos de la Secretaria de Salud, afirma que se cuenta con 3.935 personas de mayores de 60
afios con Sisbén nivel 1 y II, y la poblacién atendida en Centro Vida es de 2.958. Segln
datos del Censo Nacional, 4.817 personas mayores del municipio (41%) viven de su
jubilacion o de alguna pension, es decir, igual que en Caldas, a menos que tengan una renta
adicional o sigan activos laboralmente, mas de la mitad de las personas mayores del
municipio no tienen garantizados medios autbnomos de subsistencia, por lo cual dependen

de la asistencia social del Estado o de la solidaridad de sus familias.

En conclusion, también se observan elementos problematicos para la poblacion adulta
mayor en el municipio de Copacabana, relaciones intrafamiliares en la sociedad moderna,
que valoran las actitudes de los jovenes, de las personas productivas, y relegan a los mas
viejos y sobre todo a quienes no estan en el proceso productivo. Otro problema identificado
en Copacabana es que 3.865 adultos mayores nunca tuvieron la oportunidad de afiliarse al

sistema de seguridad social integral debido a la informalidad de sus trabajos (en Caldas no
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se tuvo acceso a este dato), situacion que no les permitid garantizar para la vejez los

recursos minimos para vivir en condiciones dignas (Alcaldia de Copacabana, 2019).
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5. Escenarios y arreglos institucionales de la PPEV en los municipios de Caldas y
Copacabana.

Los escenarios institucionales son campos especificos de interaccién condicionados por
normas formales e informales, que orientan el comportamiento de los actores y los arreglos
institucionales a los cuales llegan. Segun Scharpf (1997) en una arena relacional de politica
publica se pueden presentar cuatro tipos de escenarios institucionales, a continuacion, se

presentan en el grafico 2:

Grafico 2: Escenarios institucionales.

Instituciones minimas

Decisiones

mayoritarias Jerarquias

Acuerdos de
negociacion

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

El escenario institucional de instituciones minimas hace referencia a situaciones con
minimas reglas institucionales que delimiten las acciones de los actores en un contexto

dado, por lo cual se dan acciones unilaterales o interacciones poco reguladas
(Scharpf,1997). No obstante, este escenario institucional no necesariamente se caracteriza

por la ausencia total de normas formales, sino por la accion unilateral de los actores y la
insuficiencia de la implementacion de las acciones de politica. El escenario institucional
Acuerdos de negociacion hace referencia a sistemas de coordinacion donde las decisiones

estin mediadas por reglas de acuerdo y por negociacion. El escenario Decisiones
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mayoritarias hace referencia a asociaciones, comités, asambleas representativas y otros
ambientes decisionales estatales donde la interaccidn entre actores se basa en la regla de
decision mayoritaria (como el congreso, las asambleas departamentales, concejos
municipales y en ocasiones asambleas constituyentes, plebiscitos, referendos etc). El Gltimo
escenario institucional es denominado Jerarquias que hace referencia a relaciones
verticales donde un actor o conjunto de actores es predominante o hegemonico ante los
otros, por lo cual tiene capacidad y legitimidad para imponer decisiones basadas en el
principio de jerarquias. En el escenario jerarquico se presentan decisiones unilaterales,

generalmente por parte del Estado.

Por su parte, los arreglos institucionales constituyen las reglas de juego especificas que
regulan la accién e interaccion entre los actores y limitan, cambian y reconfiguran las
decisiones de estos en una determinada politica publica (Scharpf, 1997). En ese sentido, los
arreglos institucionales consolidan patrones normativos que adquieren una forma
institucional, generalmente, a través de las normas juridicas del Estado y dentro de unos
escenarios institucionales. Los actores de las politicas publicas fundamentan sus acciones y
sus estrategias utilizando como uno de sus referentes dichas orientaciones normativas.
Desde la perspectiva del Institucionalismo Centrado en los Actores, los arreglos
institucionales determinan a los actores, pero también son modificados por estos, a través

de dialécticas relacionales de estructuracion bidireccional o unidireccional.

Los escenarios Yy arreglos institucionales van a determinar las otras tres variables de analisis
del caso estudiado: los actores, las redes de actores y los instrumentos de la politica publica
y, en estos, especificamente las competencias de los actores gubernamentales,
relacionamientos con actores de la sociedad civil, las fuentes de financiacion, los
instrumentos programaticos, ejes estratégicos que se desarrollan y, en general, el universo
de relaciones vinculantes de los actores a través de la producciéon normativa desde el nivel

nacional hasta el nivel local.

5.1 Descripcion de los escenarios y de los arreglos institucionales a nivel local,
departamental y nacional de la PPEV.
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Los arreglos institucionales de la PPEV a nivel nacional estdn compuestos por un
entramado normativo de mas de 50 normas (ver anexo 1) que van desde temas pensionales,
asistencia publica y normas sobre proteccion, cuidado e integracion social de las personas
mayores. Los principales arreglos institucionales estan contenidos en la Constitucion
Politica y las leyes de Colombia que versan sobre estos temas. A nivel constitucional, el

articulo 46 establece:

El Estado, la sociedad y la familia concurriran para la proteccion y la asistencia de las
personas de la tercera edad y promoveran su integracion a la vida activa y comunitaria.
El Estado les garantizara los servicios de la seguridad social integral y el subsidio

alimentario en caso de indigencia (art. 46 Constitucion Politica de Colombia de 1991).

De acuerdo con Murcia (2020), con fundamento en esta base juridica constitucional, el
Congreso de la Republica ha expedido leyes de gran importancia a nivel nacional para el
tema de la proteccion social y los derechos de los colombianos en la vejez. Entre las
principales™ en orden cronolégico se encuentran: 1) la ley 48 de 1986™ por la cual se cre6
por primera vez en Colombia un instrumento tributario especifico para la asistencia publica
a las personas mayores pobres, a través de la emision de una estampilla para financiar
principalmente los CBAs y Centros Vida. 2) la Ley 100 de 1993, especificamente en cuanto
a la regulacion de las pensiones de vejez'?, el Fondo de Solidaridad Pensional,
especificamente la cuenta de subsistencia de la cual se deriva el programa de subsidios
Colombia Mayor (Libro I) y lo atinente a los servicios sociales complementarios (Libro 1V)
para el auxilio a las personas mayores en condicion de indigencia. 3) la Ley 271 de 1996
que establece el Dia Nacional de las Personas de la Tercera Edad y del Pensionado en el
mes de agosto. 4) la Ley 1171 de 2007 por la cual se crean unos beneficios tarifarios para
las personas mayores. 5) la Ley 1251 de 2008 por la cual se dictan normas tendientes a

procurar la proteccion, promocion y defensa de los derechos de los adultos mayores, que

19 Teniendo en cuenta su nivel de implementacion a nivel nacional, departamental y local desde hace varios
afios.

1 Modificada por las leyes 687 de 2001, 1276 de 2009 y 1955 de 2019.

2 El tema de las pensiones, si bien hace parte de la PPEV, no ser4 analizado en los hallazgos de la
investigacion, teniendo en cuenta que es un asunto que se conduce desde el nivel nacional, y no como politica
publica desde el nivel local, por lo cual desborda el alcance de la politica en Caldas y Copacabana.
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constituye el primer ejercicio del Estado colombiano de contar con una ley integral de

proteccion a las personas mayores orientada a integrar la PPEV™.

Adicionalmente, la creacion de los cabildos de los adultos mayores, a nivel nacional, ain
esta por reglamentarse. No existe una ley que regule la creacion de un “cabildo nacional de
adultos mayores” y tampoco una ley que le indique a los niveles departamental y municipal
los parametros, sugerencias o directrices propias de la estructura de un cabildo, su
importancia, sus formas de relacionamiento con el Estado y sus formas de incidencia en el

grupo etario de los adultos mayores™.

A nivel departamental en Antioquia, los principales arreglos institucionales estan
contemplados en la Ordenanza 03 de 2007 por medio del cual se crea el Cabildo Mayor de
Antioquia; la Ordenanza 46 de 2014 por medio de la cual se establece la estampilla para el
bienestar del adulto mayor; y la Ordenanza 48 de 2014 por medio de la cual se adopta la
Politica Publica de Envejecimiento y Vejez en el departamento de Antiogquia. Un conjunto
de decretos y actos administrativos del poder ejecutivo reglamentan y complementan estos
arreglos institucionales del orden nacional y departamental, sin embargo, por el alcance de
esta monografia no se puede dar cuenta de cada uno de ellos de manera especifica —

incluyendo el episodio con la Ordenanza 17 de 2019™.

A nivel municipal, se hace necesario afirmar que los temas reglamentados por Copacabana
y Caldas, que se presentaran a continuacién, no tienen normas propias 0 autbnomas, se
regulan por las normas de nivel superior, principalmente por las leyes y decretos del orden

nacional presentados anteriormente. A continuacion, se presenta el cuadro 3, que contiene

13 Normas mas recientes, como la Ley 1850 de 2017 que establece medidas de proteccion al adulto mayor en
Colombia y la Ley 2040 de 2020 que adopta medidas para impulsar el trabajo para las personas mayores, ain
tienen muy poca reglamentacion e implementacion, pero sin duda alguna serdn parte de las nuevas
orientaciones de la PPEV centradas en la integracion social de las personas mayores, en el rol de las familias
y en el mercado de trabajo; y menos en las pensiones y la asistencia publica (Murcia, 2020).

1 Existe un consejo nacional de adultos mayores creado por la Ley 1251 del 2008, pero en la practica no
funciona.

> Mediante la cual el entonces gobernador de Antioquia Luis Pérez Gutiérrez propuso a la Asamblea
Departamental la creacidn de una politica publica de antienvejecimiento, la cual fue aprobada por 22 de los 24
diputados. El Ministerio de Salud y Proteccion Social —MSPS— conceptué la ordenanza como “parte de una
desafortunada confusion conceptual entre longevidad y “antienvejecimiento [...] no contiene ninguna accion
“antienvejecimiento” [...] y no se articula ni guarda coherencia con la Politica Colombiana de Envejecimiento
Humano y Vejez”. Respuesta de MSPS a derecho de peticion interpuesto por Jonathan Murcia (Radicado No.:
201916000723481 Fecha: 2019-06-12).
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las normas, acuerdos, decretos o resoluciones de nivel municipal adoptadas en Caldas y

Copacabana.

Cuadro 3: Normas del nivel municipal que formalizan los arreglos institucionales de la PCEHV en Caldas y

Copacabana.

Tema Caldas Copacabana
Adopcion territorial de la Acuerdo Municipal 008 del Acuerdo Municipal 111 del
Politica Publica Nacional de 2019 2019
Envejecimiento y Vejez.
Emision de la estampilla para | Acuerdo Municipal 004 del Acuerdo Municipal 019 del
el bienestar del adulto mayor | 2009 2013
Reglamentacion del Cabildo Decreto Municipal 086 del Acuerdo Municipal 005 del
del adulto mayor 2001 2008
Creacidn de instancias de Acuerdo Municipal 020 del No aplica®.
coordinacion interinstitucional | 2001

Fuente: Elaboracion propia.
5.2 Analisis de los escenarios y arreglos institucionales en Caldas y Copacabana.

Se pudo rastrear en los municipios de Caldas y Copacabana que desde el afio 2001 han
venido constituyendo arreglos institucionales a nivel local en el marco de las acciones para
el bienestar de los adultos mayores, estableciendo las relaciones, responsabilidades, roles y
escenarios institucionales especificos. Como se observara a continuacion, los arreglos
institucionales locales de Copacabana y Caldas demuestran, primero, avances normativos
en algunos asuntos especificos, segundo, dependencia normativa desde el nivel local para el
resto de asuntos no regulados de manera autonoma, ni adaptados de las normas nacionales

respecto a las particularidades del municipio.

En Caldas el acuerdo municipal 008 de 2019, que reglamenta la politica pablica, es

producto de una serie de modificaciones a disposiciones normativas desde al afio 200118,

18 Un antecedente normativo fue el Acuerdo Municipal 009 del 2001, por el cual se crea el Cabildo Municipal
de personas mayores para constituir un espacio de dialogo para las personas mayores de 55 afios.

Y Durante la investigacion no se tuvo conocimiento de alguna norma que reglamentara dicha materia en este
municipio.

8 E] acuerdo 020 del 2001 reglamenta la Politica Publica de Envejecimiento y Vejez en Caldas, acuerdo
posteriormente modificado mediante los acuerdos 012 del 2008 y 013 del 2009.
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Mediante el articulo 7 se plantea la reactivacion y reestructuracion del CITE (Comité
Interinstitucional para la Tercera Edad), integrado por once actores™®, que tiene el objetivo
de constituirse en el apoyo de la Secretaria de Salud en la implementacion de la politica
publica. Segin el coordinador del Centro Dia municipal “La Vida Continta”, Orlando
Patifio, la reactivacion del CITE es clave para la implementacion de la politica puesto que
integra diferentes sectores de la sociedad y el Estado y los hace corresponsables de la
misma (Comunicacion personal, 19 de noviembre, 2019), permitiendo el establecimiento de
relaciones de coordinacion intersectorial e interinstitucional. En el CITE fue posible
identificar dos escenarios institucionales, Decisiones mayoritarias puesto que por la
cantidad de integrantes las decisiones son previamente discutidas y votadas, y el escenario
jerarquico institucional, debido a que mas alld de la presencia de actores social-
comunitarios, el peso de las decisiones del Estado, representado en la Secretaria de Salud,
es preponderante frente a los otros actores, incluso frente a otros agentes del Estado como

las otras secretarias.

En Copacabana, el acuerdo municipal que reglamenta la politica es el 111 del 2019, donde
se establece, en su articulo 10, que la politica publica estard a cargo de dos grupos. El
primer grupo es el “institucional”, que se define como “instancia con competencia directa
en la implementacion, ejecucién y monitoreo del cumplimiento de la presente politica”
(Concejo de Copacabana, 2019, Pp.10-11). Este grupo institucional estd integrado por la
Secretaria de Salud y el Comité Gerontolégico®®, que tienen la funcién de articular y
gestionar relaciones intersectoriales para la operatividad de la politica. El segundo grupo
responsable de la politica en Copacabana es el “organizativo”, conformado por el cabildo

del adulto mayor y los grupos gerontolégicos organizados.

19 El alcalde, el sefior obispo, Secretario de Salud, Secretario de Desarrollo y Gestién Social, personero
municipal, presidente del cabildo municipal, representante de la policia, representante de la comisaria de
familia, representante de los voluntarios de los adultos mayores, representante de un CPSAM y representante
del consejo municipal.

0 Conformado por El alcalde, Secretario de Salud, Secretario de Educacién y Cultura, Director del Sisbén,
presidente del cabildo municipal, representante de la comisaria de familia, delegado del instituto colombiano
de bienestar familiar , representante de un CPSAM Yy representante del consejo municipal.
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Lo interesante del sistema organizacional, en términos de competencias y roles en
Copacabana, es que los corresponsables no necesariamente estan adscritos al comité
gerontolégico (en Caldas la responsabilidad de la politica recae estrictamente sobre los
integrantes del CITE). En el articulo 11 se establece que “son responsables de la gestion de
la PPEV los involucrados institucionales cuyas obligaciones y competencias determinan
acciones orientadas al beneficio y prioridad de las personas adultas mayores” (Concejo de
Copacabana,2019, pp.11-12), entre los cuales se encuentran actores como el Departamento
de Planeacion, Secretaria de Hacienda, Secretaria de infraestructura y Secretaria de

Gobierno.

El hecho de establecer dos grupos diferentes para estructurar la politica en Copacabana es
ya un indicio del tipo de escenarios existentes. En el primer grupo ‘“institucional” se
observa un escenario en términos de decisién mayoritaria en la medida que en ese escenario
es donde se toman las decisiones vinculantes y determinantes de la politica. Se presenta una
horizontalidad en términos relacionales entre la mayoria de los actores puesto que 7 de 10
integrantes son de caracter institucional. El segundo grupo, el “organizativo”, es un
escenario institucional de redes de negociacién, donde los actores social-comunitarios, el
cabildo y algunos lideres de grupos gerontoldgicos, establecen vinculos de cooperacion
semi-permanentes y se articulan como grupo de apoyo al primer grupo institucional y
como una red de representacion que sirve para que las demandas de los adultos mayores
Ileguen hasta la agenda de toma de decisiones del Estado, que en este caso seria el grupo

institucional.

En términos generales, ambos municipios presentan una relacion directa respecto a la
produccién normativa de nivel departamental y nacional, lo que constituye unos arreglos
institucionales coordinados, lo que no necesariamente es algo positivo, de hecho, evidencia
pocas capacidades institucionales de Caldas y Copacabana para configurar arreglos
institucionales auténomos. La relaciébn de Copacabana y Caldas con el gobierno
departamental y actores subregionales se presenta en aspectos particulares de ambas

politicas publicas. En Caldas, segun la informacion a la cual se tuvo acceso, la relacion se
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establece entre el Area Metropolitana®* y la Secretaria de Salud municipal. Segtn el
acuerdo 008, “Esta Politica Publica se escribi6 con la asesoria y participacion del Area
Metropolitana” (Concejo de Caldas,2019,p.1). Aunque el acuerdo no desarrolla de qué
forma fue la asesoria, el Secretario de Salud de Caldas, Alexander Giraldo, afirmé que el
apoyo fue a partir de una investigadora social del Area Metropolitana (Comunicacion
personal, 19 de noviembre, 2019) que ayudo6 a hacer los talleres para la construccion del
documento técnico de la politica a través de MIPSAM (Metodologia Integrada de
Participacion Social de y para los adultos mayores). En un primer andlisis, la relacion entre
el Area Metropolitana y la Secretaria de Salud se puede denominar de instituciones
minimas, no obstante, es probable que por la falta de informacién en ese particular® se
realice un analisis con informacion reducida frente al tipo de escenario institucional que esa

relacién configura.

En Copacabana, el gobierno departamental hace presencia con la Secretaria Seccional de
Salud y Proteccion Social de Antioquia a través de un proyecto de cofinanciacion
denominado “Promocion del envejecimiento y proteccion al adulto mayor” que busca
suministrar recursos para dos instituciones, el CPSAM Benjamin Correa Fernandez vy el
Centro Vida Municipal. Con lo anterior es posible afirmar que Copacabana tiene vinculos
mas estrechos con actores departamentales o subregionales, lo que configura un hecho
positivo para la implementacion de la politica porque evidencia relaciones de tipo
intergubernamental. Esa relacion establece un escenario relacional de redes de negociacién
con un tipo de cooperacion de tipo permanente, puesto que se ha venido ejecutando desde
2012, segun Carolina Montes la coordinadora del programa para el adulto mayor de
Copacabana (Comunicacion personal, 21 de marzo del 2019), e incluso no sufrio

modificaciones en el cambio de administracion local en el 2016.

2! La referencia al Area Metropolitana es estrictamente para abordar el tema de la asistencia técnica en
especifico, no se abordan otros asuntos relacionales que son propios del préximo apartado de la investigacion.
22 En la informacion recopilada para esta investigacion (rastreo via web, derechos de peticion y entrevistas a
dos secretarios de salud del municipio) no fue posible encontrar un contrato, convenio de asociacion u otra
figura juridica que sustente esa relacion. Es posible que ese vinculo se haya establecido a partir de
instituciones informales entre funcionarios de ambas instituciones, pero no se cuenta con la informacion para
comprobarlo.
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En términos del documento técnico de la PCEHV y los mencionados acuerdos municipales
que reglamentan la politica y producen ciertos tipos de escenarios institucionales, se
observa que los ejes y las lineas estratégicas de la politica son idénticos en ambos
municipios respecto a la politica nacional. Esto se debe a que, en términos generales, los
municipios de categoria 3, como Caldas y Copacabana, tienen dificultades administrativas
y técnicas para plantear asuntos nuevos que complementen la politica nacional y
territorialicen sus disposiciones a las realidades del contexto particular del municipio, como
si lo hacen municipios con més capacidades institucionales como Bogota o Medellin. La
forma como se alcanza a configurar algo relacionado con el entorno local es con las
actividades a través de la MIPSAM en las cuales se retoman las percepciones de las
personas mayores en los documentos técnicos que dan soporte a los acuerdos que adoptan
la PCEHYV a nivel local. En este contexto es posible identificar un escenario institucional
jerarquico entre los niveles administrativos del Estado, cuando se observa que las
disposiciones de la politica nacional son casi obligatorias para los municipios de primera,
segunda y tercera categoria, debido a que no cuentan con las capacidades técnicas para

construir una politica de acuerdo con sus contextos particulares.

Por otro lado, es llamativo que la adopcion de la politica pablica se haya realizado en
fechas similares en los dos municipios, ambas a finales del afio 2019. Lo anterior responde
fundamentalmente a que la PCEHV, entre las metas a mediano plazo de su plan de accion

(metas al 2019), en la pagina 29 contiene una meta donde se indica lo siguiente:

“100% de los Departamentos y Distritos con politicas departamentales y
distritales de envejecimiento humano y vejez disefiadas, implementadas, vy
adoptadas mediante Ordenanza o Acuerdo, en el marco de la politica publica
nacional, al afio 2019.” (Ministerio de Salud,2015,p.29)

El cumplimiento de esa meta del plan de accion supone la articulacion de diferentes
entidades administrativas para el disefio, formulacion y ejecucion de la politica. A partir de
esa disposicion del Ministerio de Salud y Proteccién Social, territorializada por la
Secretaria Seccional de Salud y Proteccion Social de Antioquia, los municipios de

Copacabana y Caldas articularon y sistematizaron las acciones que ya venian realizando en
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un documento de politica y confirma la idea segun la cual la territorializacion de la politica
en municipios de tercera categoria constituye una dindmica jerarquica y vertical dirigida
desde el nivel nacional y territorializada por la Gobernacion de Antioquia. En el caso de
Caldas, la meta del plan de accién del Ministerio de Salud impulsé la realizacion del
documento técnico mas alla de tener ya la politica publica en funcionamiento. En el caso de
Copacabana, la meta produjo la emision del acuerdo para la legitimacion juridica del

documento técnico existente.

Como se dijo anteriormente, la adopcidn de la politica, el establecimiento de la estampilla 'y
la reglamentacién del cabildo del adulto mayor son, a nivel local, los elementos que
componen la columna vertebral para la PPEV. La adopcion de la politica es fundamental
para establecer una ruta clara de accion. En el caso de Caldas la adopcion mediante el
acuerdo 008 de 2019 es el resultado y cristalizacidn de anteriores disposiciones normativas
y sus modificaciones, pero que actualiza las responsabilidades, roles y actividades de la
politica publica. En Copacabana, existia un programa para el adulto mayor con documento
técnico, pero sin sustento normativo, lo cual hace del acuerdo 111 de 2019 una herramienta
fundamental para darle a la politica un caracter vinculante, con mayor jerarquia normativa y

establecer de manera clara el papel de cada actor implicado en la politica.

Por otro lado, la estampilla es necesaria para la financiacion de la politica y poner en
marcha programas y proyectos. Los acuerdos que reglamentan la estampilla en Caldas y
Copacabana, el 004 del 2009 y el 019 del 2013 respectivamente, coinciden en sus
disposiciones. Ambos acuerdos se fundamentan en el articulo 3 de la ley 1276 de 2009,
donde se establece que la estampilla se dirigird Gnica y exclusivamente a la dotacion,
adecuacion y funcionamiento de los centros de bienestar del anciano (a los cuales se les
destinara el 70 % de recursos de estampilla) y los centros vida (a quienes se les destinara el
30 %). Lo anterior quiere decir que la estampilla constituye un instrumento clave para la
politica de envejecimiento en los municipios, teniendo en cuenta que los otros recursos para
su implementacion provienen de recursos ordinarios (que generalmente para estas politicas,
en municipios de tercera categoria, son escasos) 0 recursos que se gestionan con el sector

privado.
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Ahora, respecto al cabildo del adulto mayor, hay algo particular en ambos municipios y es
posible establecer una diferencia entre el origen de ambos. En Caldas el cabildo es creado
por un decreto, el 086 del 2001, y en Copacabana por acuerdo municipal, 009 del 2001.
Teniendo que cuenta que la figura normativa del acuerdo municipal es expedida por el
Concejo y que supone, como su nombre lo indica un pacto o compromiso, entre las
diferentes fuerzas politicas, la creacion del cabildo en Caldas constituye un escenario
institucional en tanto decisiones mayoritarias porque fue aprobado en el Concejo
Municipal. En Copacabana, la figura del decreto constituye un elemento de caracter
administrativo que puede ser expedido por la alcaldia y por los secretarios, por lo tanto, se
establece un escenario de jerarquias donde el Estado de forma unilateral reglamenta el

cabildo en Copacabana.

Los arreglos institucionales del nivel nacional asignan responsabilidades a los municipios, a
través de instrumentos como el plan de accion que se encuentra en la PCEHV. Se
encontraron pocos arreglos institucionales autonomos y construidos con base en acuerdos
locales entre los actores, sobre sus intereses, necesidades, capacidades y compromisos. Lo
anterior evidencia, en términos generales, una predominancia de entornos jerarquicos y de
decision mayoritaria del nivel nacional en términos de la produccién de arreglos
institucionales de esta politica publica, que son seguidos por los municipios, cuyos
acuerdos negociados son limitados a la produccion normativa en los concejos, los comités

gerontoldgicos y los actos administrativos para contratacion de actores.

Agentes como la familia y el mercado siguen siendo entornos de instituciones minimas
(incluso anarquicas o nulas). No se encontrd informacidn que permita establecer arreglos
institucionales entre las tres partes (Estado y mercado, o Estado y familias). Como
conclusion, los arreglos institucionales de Caldas y Copacabana se caracterizan por un
pragmatismo que se traduce en adopcion y ejecucion, no solo de las disposiciones de la
PPEV, sino también de la estampilla y del funcionamiento de los CPSAM vy los centros

vida. Ademas, se hallaron los cuatro escenarios institucionales propuestos por Scharpf, con
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una reiteracion en los escenarios institucionales verticales con el Estado como actor

principal.
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6. Redesy actores de la PPEV en Copacabana y Caldas.

6.1 La constelacion de actores y los modos de interaccion.

Para el analisis de las relaciones de la PPEV de Caldas y Copacabana se utilizaran 3
conceptos del modelo de analisis de Fritz Scharpf: actores, constelacion de actores y modos
de interaccion. En primer lugar, el concepto de actores se define como agentes individuales,
colectivos (composicion de varios actores: clubes, coaliciones, asociaciones, movimientos)
0 corporativos (organizacionales) que se vinculan entre si, cuya relacion puede cambiar y
modificar las instituciones. Sin embargo, las instituciones también pueden influenciar las
preferencias y las conductas de los actores, por lo cual el vinculo entre los actores y las
reglas de juego es una relacién reciproca. Segun Scharpf (1997) un actor tendra mas
probabilidades de conseguir sus objetivos en la medida en que pueda utilizar recursos o
capacidades para ejercer poder frente a otros actores. Para esta investigacion, la categoria
de “actores” ayuda a comprender cuéles son los agentes que juegan un papel importante en
la PPEV en Caldas y Copacabana, a partir del conocimiento de sus atributos y

relacionamientos.

La segunda categoria propuesta por Scharpf, y que se retoma en este apartado, es la
“constelacion de actores”, que permitird pasar de un plano en el cual se observan los actores
como unidad, a estudiar analiticamente, en un sistema mas amplio, las relaciones entre
ellos. La constelacion de actores comprende la identificaciébn de los mismos y sus
relaciones, por lo cual la categoria posibilita la observacion del mapa general de
participantes en un proceso de politica publica (Scharpf, 1997). Segun Cristina Zurbriggen,
la constelacion de actores es un acercamiento analitico y explicativo a las formas

constitutivas de relacionamiento entre los actores (Zurbriggen, 2006).

La tercera categoria que propone Scharpf para analizar, ya no sélo las relaciones existentes,
sino sus atributos, son los “modos de interaccion”, que hacen referencia a las distintas
maneras en que los actores inmersos en el proceso de politica establecen vinculos
relacionales con otros actores y cdémo esas relaciones estan condicionadas,

significativamente, por los escenarios institucionales, sus reglas y el contexto. Los modos
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de interaccion pueden variar segin las condiciones de la coyuntura o del escenario
relacional. Segun Scharpf (1997) existen varios modos de interaccion, que se dan en los 4
escenarios institucionales en los cuales se presentan esas interacciones y dependiendo de las

formas de actuacion prevalentes en los actores:

Cuadro 4: Modos de interaccion y escenarios institucionales.

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

distributiva; solucién de problemas;
Coordinacion positiva.

Decisiones mayoritarias. \otacion Decisiones por regla mayoritaria.

Jerarquicas. Accion jerdrquica Actuacion jerarquica.

Fuente: Elaboracion propia con base en Scharpf (1997)

Ahora, los actores y los relacionamientos que se establecen entre los actores seran
analizados desde el punto de vista tedrico-analitico del Enfoque de Redes de Politicas
Publicas del cual hace parte Friz Scharpf desde la corriente de la gobernanza®, (Borzel,
1997), cuyo objetivo fundamental es explicar los procesos de politicas desde los
relacionamientos e interacciones entre actores de distinta naturaleza. Este enfoque es
importante porque no se concentra solo en los actores institucionales. El recurso
metodoldgico que se utilizara para sistematizar e ilustrar los relacionamientos entre actores
es el Analisis de Redes Sociales (ARS)?*, que se compone de la descripcion de la red o
analisis componencial (tamafio de la red y caracterizacion de los actores), el analisis
relacional entre los actores (caracterizacion de las relaciones) y el analisis estructural de la

red (analisis de subgrupos, centralidades y densidad) (Aguirre,2014).

Cuadro 5: Tipos de analisis del ARS y categorias analiticas de Scharpf.

2 El Enfoque de Redes de Politica Pdblica tiene dos escuelas, la primera se denomina escuela de
intermediacién de intereses, la segunda es la escuela de la gobernanza. Fritz Scharpf, se inscribe en la escuela
de la gobernanza, que entiende los procesos de politica pablica como un entramado de relaciones entre
agentes separados pero interdependientes que intercambian sus recursos (Borzel, 1997).

?*El cual reemplaza para esta investigacion el componente analitico de la teoria de juegos utilizado por
Scharpf especificamente para las constelaciones de actores, y que serd reemplazado por el Andlisis de Redes
Sociales (ARS), ya que permite una lectura menos racionalista de los actores.
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Redes de politicas

Analisis ARS

Actores.

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

Modos de interaccion.

Analisis 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).

Constelacién 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: Elaboracion propia con base en Aguirre (2014) y Borzel (1997).

Por otro lado, utilizando los programas Ucinet y NetDraw se realizaron 8 graficas (4 de

Caldas y 4 de Copacabana) donde se muestran los actores de cada municipio y sus

relacionamientos de acuerdo con los 4 ejes estratégicos de la politica publica. En las redes

se caracterizan los actores segun dos atributos, el nivel del actor (nacional, departamental y

subregional, municipal) y el tipo de actor (institucional, académico, econdémico, sociales y

comunitarios e internacionales). Las lineas que unen a los actores tienen un color de

acuerdo con la linea estratégica de la PPEV en la cual se enmarca la relacion. A

continuacidn, se presentan las convenciones para las lecturas de los grafos:

Cuadro 6: Convenciones para la lectura de los graficos.

NIVEL DEL ACTOR TIPO DE ACTOR LINEA ESTRATEGICA A LA CUAL LE
APORTA DETERMINADA RELACION
Institucionales L1 >
Nacional \ / Académicos L2 _—
Econdmicos L3 R —

Sociales y L

Departamental comunitarios

[:] Internacionales Ls

L6 —
Municipal
Ma3s de una Linea _
estratégica

Fuente: Con base en CEAPP (2019).
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6.2 Redes de Caldas.

Grafico 3: Red del Eje 1. PPEV de Caldas

\

\ s

Fuente: Elaboracién propia con base en Ucinet y NetDraw.

El grafico 3 corresponde a la red de actores del eje 1 de la PPEV de Caldas. Evidencia la
relacién entre 5 actores en torno a la Proteccion y Promocion de los DDHH de las personas
mayores, la Secretaria de Educacion, la Secretaria de Desarrollo y Gestion Social, la
Secretaria Local de Salud, el Centro dia “La Vida Continta” y los clubes de vida
organizados o grupos gerontoldgicos. De estos, el 80 % son actores institucionales y el 20
% correspondiente a un actor de tipo social-comunitario. Respecto a las relaciones que se
dan entorno a las lineas estratégicas del eje 1 de la PPEV en Caldas, se evidencian 4
relacionamientos en torno a la linea de participacion, 1 relacionamiento en torno a la linea
de proteccion legal y 1 relacionamiento entre la Secretaria de Salud y el Centro Dia que se
da en las lineas estratégicas Proteccion legal y gestion normativa y Participacion ciudadana

e integracion social. En términos estructurales, la red presenta una densidad® de 0,2 (20%)

% |a tasa de densidad se expresa en la cantidad de relaciones existentes sobre la cantidad de relaciones
posibles.
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lo que constituye una densidad relativamente baja, aunque no es necesario que todos los

actores generen vinculos en este eje.

Grafico 4: Eje 2. PPEV de Caldas

N

Fuente: Elaboracién propia con base en Ucinet y NetDraw.

El grafico 4 corresponde a la red de actores del eje 2 de la PPEV. Este eje tiene la
participacion de 9 actores, clubes de vida, Parroquia Nuestra Sefiora de las Mercedes,
Fundaciéon Saciar, Centro dia “La Vida Continta”, Secretaria de Salud, Hospital San
Vicente, Ministerio de Trabajo, Fundacion “Camino” y la Corporacion Pro-ayuda al
marginado hermano. EIl 33% de esos actores son social-comunitarios, el 44% son actores
institucionales y el restante 23 % son actores de tipo econémico. En este eje se destacan
dos actores fundamentales, el Centro Dia “La Vida Continia” con 5 relaciones y la
Secretaria de Salud con 7 relaciones. Las lineas negras predominantes en la red expresan
que cumplen con varias lineas estratégicas al mismo tiempo. Linea azul entre la Secretaria
de Salud y el hospital San Vicente y la Corporacion “Marginado Hermano” significa que
tienen relacion en la linea “Seguridad en el ingreso”. La relacion entre el Ministerio de
Trabajo, quien hace presencia en la red por el programa Colombia Mayor, y la Secretaria de

Salud cumple con lineas como “Seguridad en el Ingreso”, “Seguridad Alimentaria y
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Nutricional” y “Promocion y Asistencia Social”. En términos estructurales, la red presenta

una densidad baja de 0,09 (9.0 %) lo cual expresa la falta de vinculos entre actores.

Gréfico 5: Eje 3. PPEV de Caldas.

Fuente: Elaboracién propia con base en Ucinet y NetDraw.

El gréfico 5 corresponde a la red de actores del eje 3 de la PPEV y evidencia la relacion
entre siete actores, Secretaria de Salud, Casa de la Cultura, Instituto de Deportes y
Recreacion (INDEC), Secretaria de Educacion, Centro dia “La Vida Continta”, clubes de
vida y la Secretaria de Desarrollo y Gestion Social. De esos siete actores, el 85,72% son
actores de caracter institucional y el 14,28% de caracter social comunitario. Este grafo
cuenta con la presencia de lineas negras que indican que la relacion entre esos actores
cumple con dos 0 mas lineas del eje. Las lineas rojas que unen al Centro Vida con los
clubes de vida y con el INDEC constituyen la relacion entorno a la linea “Promocion de
Habitos y Estilos de Vida Saludables”. En términos estructurales, la red presenta una
densidad muy baja de 0,1 (10 %), lo cual significa que mas alla de que el eje 3 sea el mas

desarrollado, no le confiere niveles altos de relaciones entre todos los actores participantes.

Graéfico 6: Eje 4. PPEV de Caldas.
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Fuente: Elaboracién propia con base en Ucinet y NetDraw.

El gréafico 6 corresponde a la red de actores del eje 4 de la PPEV, evidencia la relacion
entre tres actores, el Area Metropolitana, el Centro dia “La Vida Continta” y la Secretaria
de Salud. Todos los actores de la red son de tipo institucional. La relacion entre el Area
Metropolitana y la Secretaria de Salud desarrolla la linea “Investigacion sobre
Envejecimiento y Vejez” en la medida en que ambas instituciones colaboraron para la
elaboracion del documento de politica publica, que, aunque estrictamente no es un ejercicio
de investigacion, es un intento por la generacion de conocimiento. La linea “Formacion del
Talento Humano” se desarrolla a partir de la relacion entre la Secretaria de Salud y el
Centro Dia, puesto que éste ultimo cuenta con profesionales como geront6logos, psiclogos
y trabajadores sociales que atienden a los adultos mayores en actividades fisicas, pero
también en actividades educativas e informativas como charlas preventivas entorno a
posibles enfermedades. En términos estructurales, la red presenta una densidad de 0,66 (66

%) lo cual evidencia una red con densidad alta, pero debido a su tamafio reducido.

6.2.1 Andlisis de las redes de Caldas

El actor predominante en la red del eje 1 es la Secretaria de Salud. Al no existir una mesa,
comité o delegacion activa que coordine las acciones, es la Secretaria la encargada de
cumplir con los arreglos institucionales y las normas que constituyen la politica publica. Lo
anterior se explica por dos razones: 1) Este eje en particular supone el protagonismo de un

actor institucional en la medida en que son éstos quienes tienen las facultades técnicas y
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politicas para tramitar y diligenciar normas vinculantes para la proteccion legal de las
personas mayores. 2) Porque la Secretaria de Salud no sélo tiene el deber sino la capacidad
de coordinar acciones con otros actores como la Secretaria de Educacion y Secretaria de
Desarrollo y Gestion Social para la implementacion de proyectos como “Caldas protectora,
saludable e incluyente”, lo que, segun los tipos de escenarios institucionales de Scharpf
(1997), constituye un escenario jerarquico, mas alla de la participaciéon y coordinacion del
Estado entre varias secretarias, lo cual se explica por la unilateralidad de las decisiones por

parte de la secretaria de Salud.

Por otro lado, la inactividad del cabildo del adulto mayor llama la atencién
significativamente. Es en este eje donde las funciones del cabildo tendrian que estar
presentes, en la medida en que son los derechos de las personas mayores el objetivo
fundamental del mismo?. El problema del cabildo en Caldas pasa por las condiciones
fisicas de los integrantes, puesto que varios de ellos han manifestado tener problemas de
salud que les impide llevar a cabo los objetivos del cabildo. Otros han muerto, y los que
guedan no se sienten con la legitimidad suficiente para cumplir con los mandatos
normativos del cabildo y prefieren no reunirse. Segun los dos secretarios de salud de Caldas
entrevistados para esta investigacion, Juan Carlos Sanchez y Alexander Giraldo, la
situacion de descomposicion del cabildo en el periodo 2016-2019 fue inédita. Desde la
reglamentacion del cabildo bajo el Decreto 086 del 2001 el cabildo habia funcionado

normalmente.

Lo anterior no configura necesariamente un escenario relacional de instituciones minimas,
de hecho, se ha evidenciado gue la politica en Caldas no sufrié grandes alteraciones ante la
ausencia del cabildo, lo cual no quiere decir que esté bien, este dato supone la reduccion de
la participacion y representacion de las personas mayores. Por otro lado, la voluntad de la
administracion municipal para realizar de nuevo elecciones para el cabildo ha sido

insuficiente. El secretario de Caldas Juan Carlos Sanchez manifestd que “estamos en

% Ante la inactividad del cabildo en Caldas, la representacion de los adultos recae sobre los clubes de vida o
grupos gerontoldgicos. Lo anterior, aunque aumenta la posibilidad de contacto directo con el Estado,
minimiza las posibilidades de accidn colectiva a través de un cuerpo colegiado como el cabildo.
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proceso de generar las nuevas elecciones” (Comunicacion personal, 29 de mayo, 2019), lo

cual en el 2019 nunca se llevé a cabo.

El gréfico del eje 2 tiene como protagonistas a la Secretaria de Salud y el Centro Diay es el
eje mas desarrollado de la politica en Caldas. El escenario institucional identificado en esta
red es el acuerdo negociado partir de la division de funciones, la Secretaria de Salud realiza
el contacto con las demés secretarias y con actores del sector privado que prestan servicios
a partir de contratos, y el Centro Vida ejecuta de manera directa las acciones de politica
(generalmente actividades fisicas) con los profesionales adscritos al mismo. Algunos
actores presentes en la red, como la Fundacion Saciar y la Parroquia constituyen su
participacion a través de donaciones esporadicas, cuyo escenario institucional son las
instituciones minimas en términos de la actuacién unilateral, en la medida que ambos
actores no necesariamente coordinan sus acciones con el Estado para aportar al desarrollo
del eje 2 de la politica pablica. Por otro lado, el Hospital San Vicente tiene una
participacion permanente en las acciones del eje como responsable de la prestacion de
servicios de salud, donde también se evidencia el escenario de instituciones minimas en la
medida que la coordinacion no es explicita con el Estado a partir de contratos u otro tipo de
instrumento pero, igualmente, por la naturaleza y razén social del hospital se desarrolla el
eje 2.

La participacion de dos actores privados como Fundacion “Camino” y la Corporacion Pro-
ayuda al “marginado hermano” es un hecho positivo porque evidencia la coordinacion
intersectorial para atender las necesidades de los adultos mayores. Ambas instituciones son
CPSAM que brindan servicios de hospitalizacién permanente a los adultos mayores con
mas dificultades fisicas y cumplen un papel fundamental en la politica publica, debido a
que son las encargadas de cumplir las funciones que haria un “Centro Vida”. En Caldas el
Centro Dia se limita a cumplir con las actividades fisicas de los adultos, ademas de
acompariar compafias de prevencion junto con la Secretaria de Salud y el INDEC. La
relacién entre el Estado municipal y el sector privado configura en este eje un modo de

interaccidn a partir de contratos como sistema de coordinacion intersectorial.
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Respecto a la red del eje 3, los agentes presentes constituyen una constelacion de actores
institucionales, excepto por los grupos gerontologicos. Lo anterior debido a que este eje no
propicia muchos espacios para las relaciones intergubernamentales con actores como la
Secretaria Seccional de Salud de Antioquia o el Ministerio de Salud. Las relaciones con
esos niveles territoriales se reducen a intercambios de conocimientos en cuanto a la
construccion normativa de la politica y al vinculo que se establece para la entrega de
subsidios (como Colombia Mayor) o paquetes nutricionales.

Las lineas rojas que unen al Centro Dia “La Vida Contintia” con los grupos gerontologicos
y con el Instituto de Deporte y recreacion (INDEC) , aportan fundamentalmente a la linea
estratégica 3 denominada “Promocion de Habitos y Estilos de Vida Saludables” puesto que,
por un lado, los clubes de vida, ante la ausencia de un cabildo que los represente, actlian
como los promotores de espacios donde se complementa la actividad fisica con informacién
pertinente para llevar una vida saludable y confortable *’. Con la informacién anterior es
posible afirmar que existe esta relacion el acuerdo de negociacibn como escenario
institucional y el modo de interaccion “solucion de problemas”, puesto que ante la ausencia
de representacion, los grupos gerontoldgicos se configuran como actores que intermedian
sus actividades con el Estado. Por otro lado, el INDEC es la institucion, en asociacion con
la Secretaria de Salud, que hace posible esos escenarios de actividad fisica y de reflexion.
La anterior relacion entre el INDEC y la Secretaria de Salud configura un escenario
institucional de acuerdos de negociacién, si bien la responsable de la politica es la
secretaria, el INDEC es la institucion con el capital humano apropiado para la ejecucion de
las actividades fisicas con los adultos mayores.

En el grafico de la red del eje 4, se destaca la presencia de un actor de caracter subregional
como el Area Metropolitana, cuya presencia se explica en la medida en que fueron co-
autores, junto con la Secretaria de Salud, del documento técnico de la PPEV que fue

presentado ante el concejo municipal en agosto del afio 2019. La co-autoria radic6 en apoyo

%" No solamente desde el punto de vista fisico sino desde el punto de vista cultural. Este eje cuenta con una
linea estratégica que intenta construir un imaginario positivo en relacion con los adultos mayores, se trata de
la linea “Creacion de una Cultura del Envejecimiento” cuyo objetivo es cambiar algunas ideas equivocadas de
los adultos mayores como seres no “productivos” y por tanto no importantes en la sociedad.
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técnico e investigativo de una trabajadora social del Area Metropolitana a partir de la
utilizacion de las bases de datos del Sisbén municipal y departamental y las bases de datos
del DANE y el DNP.

Si bien es cierto que una de las lineas estratégicas de este eje es la construccion de
instrumentos de informacion, es frecuente que los municipios omitan las actividades de
investigacion porque no se dimensiona la importancia de la informacion en la
administracion pablica® y porque los recursos destinados para la politica publica son
direccionados en su totalidad para la ejecucion de los programas y proyectos, por lo cual la
falta de recursos, que por supuesto implica poca capacidad técnica, impide la realizacion de
estudios cualitativos, cuantitativos, diagndsticos o proyecciones ajustados al territorio. Lo
anterior configura en el eje un débil escenario relacional porgque los actores no presentan
vinculos permanentes en el tiempo y un escenario de instituciones minimas segun la
categorizacién de Scharpf, debido a que en la informacién recolectada y en las entrevistas
realizadas no se encontro evidencia de las funciones especificas del Area en la construccion
del documento técnico. En términos de capacidades institucionales, lo anterior puede dar
cuenta de un tipo de relacionamiento intergubernamental que los actores construyen a partir

de légicas politicas, mas alla de las disposiciones normativas.

En general, en las cuatro redes de Caldas se observaron tres tipos de actores,
institucionales, social-comunitarios y econdmicos. No se encontraron actores académicos o
internacionales. Es notable la presencia predominante del Estado en los cuatro ejes,
teniendo como protagonistas de las constelaciones de actores al Centro Dia “La Vida
Continta” o a la Secretaria de Salud, lo que no indica necesariamente que solo exista en el
municipio la direccion jerarquica por parte del Estado como forma de interaccion
institucional. En algunos casos puntuales aparecen escenarios relacionales de minimas

instituciones, como la ausencia del cabildo municipal como institucién representativa de los

%8 Generalmente el avance en este eje se reduce a obtener datos de instituciones nacionales como el DANE
(Departamento Administrativo Nacional de Estadistica), el DNP (Departamento Nacional de Planeacion) y
obtener bases de datos del Sisbén. No se cuenta en Caldas con un instrumento propio de informacién a partir
del cual se le pueda hacer seguimiento y monitoreo a la politica publica.
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adultos mayores y como la participacion esporadica del Area Metropolitana en la

construccion del documento técnico de politica publica.

En otros casos, la constelacion de actores de Caldas se caracteriza por sistemas de
coordinacion dentro del mismo Estado, como en el caso de vinculos entre la Secretaria de
Salud, el INDEC, el Centro Dia y la Secretaria de Educacion para llevar a cabo charlas y
actividades fisicas. Otro modo de interaccion desarrollado en Caldas es el acuerdo
negociado, particularmente cuando el Estado se relaciona con entidades privadas como los
CPSAM Fundacién Gerontologica Camino y Corporacion pro-ayuda al marginado. Todos
los modos de interaccion que suponen una articulacién entre actores como acuerdos
negociados o decisiones por regla mayoritaria fueron entre los mismos actores del Estado o
entre el Estado y el sector privado, no con los actores social-comunitarios. La ausencia de
vinculos en términos de coordinacion y negociacién entre el Estado y la sociedad civil en
Caldas se explica por la ausencia del cabildo, puesto que con los grupos gerontoldgicos la
relacion no es horizontal, las decisiones respecto a la forma de llevar a cabo la politica de

toman desde la institucionalidad.

6.3 Redes de Copacabana.

Gréfico 7: Eje 1. PPEV de Copacabana
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Fuente: Elaboracién propia con base en Ucinet y NetDraw.

El gréafico 7 corresponde a la red de actores del eje 1 de la PPEV de Copacabana y muestra
la relacién entre 6 actores, el Centro Vida Municipal, la Secretaria de Educacion y Cultura,
la Red de Cabildos de Adultos Mayores de Antioquia, el Cabildo del adulto mayor, clubes
de vida y la Secretaria de Salud. El 50% son actores institucionales y el restante 50 % son
actores social-comunitarios. Los dos actores con més relacionamientos son el Centro Vida
Municipal y la Secretaria de Salud con cuatro relaciones cada uno. La relacion entre el
Centro Vida y la Secretaria de Salud desarrolla las lineas dos y tres, “Proteccion legal y
gestion normativa” e “Informacion, Educacion y Comunicacion”. Otras dos lineas del eje
desarrolladas en el grafico son “Participacion ciudadana e integracion social” y
“Evaluacidon y monitoreo en el cumplimiento de los derechos”, cuyo cumplimiento se da a
partir de la relacion entre la Red de Cabildos de Antioquia y el Cabildo de Copacabana. En
términos estructurales, la red presenta una densidad de 0.14, 28 (14.28 %) lo que es una

densidad relativamente baja pero superior a los siguientes ejes de la politica.

Grafico 8: Eje 2. PPEV de Copacabana
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Fuente: Elaboracién propia con base en Ucinet y NetDraw.

El grafico 8 corresponde a la red de actores del eje 2 de la PPEV de Copacabana. Este eje
tiene la participacion de siete actores, la Secretaria Seccional de Salud de Antioquia, la
Secretaria de Salud, el Centro Vida Municipal, el CPSAM Benjamin Correa Fernandez, el
CPSAM “El oasis de paz”, la Fundacion “El Sagrado Corazén de Jesus” y los clubes de
vida. El 71% de los actores de esta red son de caracter institucional y el restante 29 % de
caracter economico o privado. El color negro es sobresaliente en el grafico. EI CPSAM
Benjamin Correa Fernandez (CPSAM de caracter publico), establece relacion con dos
actores institucionales, la Secretaria de Salud y el Centro Vida Municipal, en éste vinculo
se cumplen tres lineas estratégicas, “Seguridad social en Salud”, “Seguridad Alimentaria y
Nutricional”, y “Promocion y Asistencia Social”. Los dos actores privados de la red, dos
CPSAM, le aportan a la linea de “Vivienda Digna y Saludable” y “Promocion y Asistencia
Social”. En términos estructurales, la red presenta una densidad baja 0.125 (12,5 %), una
densidad alta en este eje seria favorable teniendo en cuenta la presencia de actores privados,

lo que favoreceria las relaciones intersectoriales.

Gréfico 9: Eje 3. PPEV de Copacabana
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Fuente: Elaboracién propia con base en Ucinet y NetDraw.

El gréafico 9 corresponde a la red de actores del eje 3 y evidencia los relacionamientos entre
siete actores, la Secretaria de Educacion, la Secretaria de Salud, el Centro Vida Municipal,
el CPSAM Benjamin Correa Fernandez, los clubes de vida, la Red de Cabildos de Adultos
Mayores de Antioquia y el Cabildo del adulto mayor. ElI 57% de los actores de la red son
actores institucionales, el restante 43% corresponde a actores social-comunitarios. La linea
de color azul entre la Red de Cabildos de Antioquia y el Cabildo de Copacabana, responde
a la linea 1, “Creacion de Espacios y Entornos Saludables”, puesto que se encargan de ser
los promotores de encuentros donde se realizan actividades fisicas y eventos de discusion y
reflexion sobre los adultos mayores. Aparecen también lineas negras entre los Clubes de
Vida y el Centro Vida o entre La Secretaria de Salud y el Cabildo que responden a las tres
lineas estratégicas del eje. En términos estructurales, la red presenta una densidad de 0.1111

(11,11 %), una densidad baja para el eje con mas desarrollo en la PPEV del municipio.

Grafico 10: Eje 4. PPEV de Copacabana
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Fuente: Elaboracién propia con base en Ucinet y NetDraw.

El grafico 10 corresponde a la red de actores del eje 4 de la PPEV, evidencia la relacion
entre tres actores, la Red de Cabildos de Adultos Mayores de Antioquia, el Cabildo del
adulto mayor y la Secretaria de Salud. El 66.6 % de los actores de esta red son social-
comunitarios, el restante 33.4% corresponde a un actor institucional. Las relaciones de la
red desarrollan las dos lineas estratégicas “Investigacion sobre Envejecimiento y Vejez”,
“Formacion del Talento Humano”. En términos estructurales, la red presenta una densidad
de 0,66 (66 %) una densidad relativamente alta respecto a los tres anteriores eje, lo que no
supone que los relacionamientos sean fuertes, de hecho este eje es el menos desarrollado de

la politica.
6.3.1 Andlisis de las redes de Copacabana.

Respecto a la grafica del eje 1, la mayoria de relaciones en la red se concentra en dos
actores institucionales, el Centro Vida y la Secretaria de Salud. El protagonismo de los
anteriores actores institucionales se debe a que cuentan con los recursos técnicos, politicos
y administrativos para la emision de normas que buscan la proteccion de los adultos
mayores en Copacabana. Ademas, Segun la coordinadora de la PPNEV, Carolina Montes,
la comunicacion y el dialogo con los actores de la sociedad civil, fundamentalmente el
Cabildo y los clubes de vida es positiva (Comunicacion personal, 21 de marzo del 2019).
La participacion activa del cabildo permite evidenciar un escenario relacional de decision

conjunta o por voto mayoritario, segun la categorizacién de Scharpf, entre el Estado y el
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cabildo municipal, en asuntos particulares como la forma de monitoreo al cumplimiento de
los derechos de las personas mayores y la mejor manera de llevar a cabo el contacto con los

51 grupos gerontoldgicos del municipio.

Por otro lado, que la cantidad de actores institucionales y social- comunitarios sea la misma
es algo positivo para la politica porque significa que hay presencia de actores de la sociedad
civil en un eje que requiere su liderazgo y participacion. A diferencia del municipio de
Caldas, el municipio de Copacabana tiene un cabildo del adulto mayor activo que se
relaciona de manera permanente con la administracion municipal. La red muestra que, por
la relacion entre el cabildo municipal y la red departamental de cabildos, se forman unos
lazos que producen flujos de conocimientos, un recurso fundamental que se traduce en la
exigencia de los derechos por parte de los adultos mayores de Copacabana®. La
importancia de actores como el cabildo municipal en Copacabana radica en su liderazgo a
la hora de reclamar, dialogar, y reflexionar con el Estado sobre la mejor forma de llevar a
cabo la politica pablica y en particular la mejor forma de ejecutar los arreglos
institucionales para el bienestar los adultos del municipio, lo que configura un escenario
relacional de acuerdos de negociacion , es decir, existe en esta red el modo de interaccion
coordinacion positiva entre el Estado y la sociedad civil.

Para analizar el grafico del eje 2, es necesario decir que la Secretaria de Salud y la
Coordinacion de la PPEV han optado por tercerizar, en parte, aquellos cuidados de los
adultos mayores que requieren atencién compleja como enfermedades mentales,
enfermedades terminales o cualquier otra que requiera la hospitalizacion de los adultos
mayores, lo que evidencia un escenario relacional fundamentada en el modo de interaccion
de la contratacion. Por lo anterior aparecen en esta red actores de caracter privado como el
Centro de Proteccion Social del Adulto Mayor “Oasis de paz” y la fundacion gerontoldgica
“El Sagrado Corazén de Jesus”, por lo cual es posible afirmar que existen en Copacabana

relaciones intersectoriales entre la institucionalidad y las agencias privadas, un atributo

# El contacto entre el cabildo municipal y de red departamental es fundamental para la politica de
envejecimiento en el municipio. Alli se discuten temas importantes para el cumplimiento del eje 1 como el
monitoreo de los derechos, el cumplimiento de los mismos y los mecanismos idoneos para exigirlos.
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positivo méas alld de la ausencia de otros actores como universidades y actores

internacionales.

En este eje en particular, la Secretaria de Salud cumple una funcién que consiste en
propiciar el enlace para el establecimiento de relaciones de tipo intergubernamental. La
Secretaria constituye relaciones fundamentales con el Ministerio de Trabajo, con el
programa Colombia Mayor, y con la Secretaria Seccional de Salud de Antioquia, cuya
relacion se establece a partir de la ejecucion de un proyecto de cofinanciacion para dotar al
CPSAM Benjamin Correa Fernandez y al Centro Vida, es por eso que la secretaria
desarrolla todas las lineas estratégicas del eje. Es la Unica red que presenta un contexto
institucional con relacionamientos desde el nivel nacional, pasando por el departamental
hasta el municipal. Incluso es el Unico eje que presenta relaciones y vinculos entre el Estado
y el sector privado. En esta constelacion de actores, el vinculo entre el Estado y los actores
privados configura un escenario relacional en tanto acuerdos negociados a partir de la
forma de actuacién prevalente de los contratos, por otro lado, las relaciones de los agentes
estatales entre tres niveles territoriales se presenta a partir del modo de interaccion

coordinacion positiva.

Llama la atencién en la gréfica del eje 2 de Copacabana la desconexion de los destinatarios
de los planes, programas y proyectos de la politica publica, es decir la desconexion entre el
CPSAM Benjamin Correa Fernandez, los clubes de vida y el Cabildo del adulto mayor.
Hay una tarea pendiente y es vincular a los actores interesados en cada eje y construir una
relacion cercana que permita la articulacion de intereses y pueda producir diferentes formas
de accidn colectiva en torno a asuntos como presion politica y exigencia de derechos.
Segun Scharpf, esta situacion configura un escenario relacional de instituciones minimas y
un modo de interaccidn basado en la ausencia de cooperacion, no por la ausencia de normas
para instituir las relaciones, sino por la inexistencia de las mismas. Lo que muestra la red es
que la iniciativa en este eje la tienen los actores institucionales y no los actores social-

comunitarios.
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En relacion con la red del eje 3, es importante decir que el desarrollo de este eje es
fundamental para el mantenimiento de la salud de los adultos mayores, pero también para
generar espacios de reflexion en torno a la importancia de los adultos en la sociedad, por
eso la participacion de la Secretaria de Educacién que acompafia esos espacios que son
coordinados por el Centro Vida. La mayoria de actores presentes en la red son de caracter
municipal. Lo anterior se debe a que este eje supone un tratamiento méas cercano con el
adulto mayor en la medida en que los cuidados, actividades fisicas y conversaciones entre
grupos etarios se realizan generalmente de forma presencial. Se destaca el actor Centro
Vida por ser el nodo central de la red y porque sus relacionamientos configuran un sistema
de coordinacion, es decir, un escenario relacional de acuerdos de negociacion con los otros
actores que acompafan el eje estratégico. Es funcion del Centro Vida realizar el contacto
con las demas secretarias, tarea que en Caldas le corresponde a la misma Secretaria de
Salud. Ademas, el Centro Vida es un espacio fisico donde se llevan a cabo las actividades
de gimnasia, los chequeos médicos, las evaluaciones fisicas y en general, las charlas y

capacitaciones que tienen que ver con asuntos gerontoldgicos.

La red del eje 4, evidencia que es el eje menos desarrollado de la PPEV en Copacabana,
justamente por el desinterés de los actores institucionales en contribuir a la generacion de
conocimiento e informacién. La presencia de dos actores social-comunitarios en este eje es
algo positivo en la medida en que son éstos actores los que buscan la construccién de
instrumentos de nodalidad y herramientas de generacion de informacién. Se debe aclarar
que la precariedad del desarrollo del eje no es un fendbmeno Gnico del municipio de
Copacabana, otros municipios del Valle de Aburra también presentan ese problema. Asi los
actores social-comunitarios tengan la intencién de investigar, indagar y construir
instrumentos acordes con las necesidades de la politica, se hace indispensable la
participacion del Estado con recursos técnicos y recursos financieros para hacerlo. En este
eje en particular, es posible identificar un escenario relacional de instituciones minimas en
tanto la relacién entre Estado y actores social- comunitarios, y el acuerdo negociacion de

los actores social-comunitarios para el desarrollo del eje.
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Del universo de actores de la politica en Copacabana sélo tres no son municipales, la Red
de Cabildos de Antioquia, la Secretaria Seccional de Salud (departamentales) y el
Ministerio de Trabajo (nacional). No se encontraron actores de tipo internacional o
académico. Respecto a los modos de interaccion que se presentaron, en la red del eje 1 se
presento la decision conjunta y el acuerdo negociado, entre un actor de la sociedad civil, el
cabildo del adulto mayor, con el Estado, representado en la coordinacion del Centro Dia, en
asuntos como la manera de monitoreo y evaluacion al cumplimiento de los derechos de las
personas mayores. En el eje 2 se presentd un modo de interaccion fundamentado en la
contratacion, entre el Estado y entidades privadas como la Fundacion Sagrado Corazon de
Jests y CPSAM Oasis de Paz, que es el modo de interaccion méas recurrente entre ambos
sectores

En el eje 3 se identificaron dos modos de interaccion especificos en la constelacion de
actores, la coordinacion entre los agentes del Estado como la Secretaria de Salud, Centro
Dia, Secretaria de Educacion y el cabildo para desarrollar lineas estratégicas como
Creacion de una Cultura del Envejecimiento y Promocion de Habitos y Estilos de Vida
Saludables. En el eje 4 se observd un modo de interaccion como el acuerdo negociado entre
la red de cabildos de Antioquia y el cabildo municipal donde se intercambi6 el recurso de la
informacion, sin embargo, este eje es el menos desarrollado de la politica por la resistencia
del Estado a participar del mismo, no basta con la voluntad de los actores de la sociedad

civil.
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7. Instrumentos en la PPEV de Caldas y Copacabana.

El enfoque de instrumentos ayuda a comprender cuales son las formas concretas a partir de
los cuales el Estado, a través de las politicas publicas, logra sus objetivos (Birkland,2001).
La discusion sobre los instrumentos y tipos de instrumentos se puede encontrar
fundamentalmente en la literatura orientada al disefio de politicas publicas. Para esta
investigacion se utilizo la conceptualizacion de instrumentos de Lester Salamon (2000), por
ser la mas completa conceptualmente y cercana al lenguaje institucional®®, lo cual permite

una mejor descripcion y analisis de la realidad estudiada.

Los instrumentos de politica publica son herramientas que utilizan los gobiernos para
focalizar sus acciones y estrategias (Salamon, 2000). Son mecanismos de intervencion
gubernamental que sirven como medio concreto para implementar acciones de politica
publica segun la poblacion, el contexto, la problematica identificada y los objetivos que se
quieren alcanzar. Segun Salamon, el tomador de decisiones debe elegir la utilizacion de
ciertos instrumentos segun algunos criterios técnicos y politicos, los cuales determinaran el
desarrollo del programa de gobierno y de las politicas publicas. En primer lugar, se deben
tener en cuenta aspectos como la eficiencia, la capacidad de logro del instrumento, la
legitimidad y la viabilidad politica (Salamon, 2000). En un segundo momento, es necesario
hacer el andlisis segin los criterios de coercitividad, objetividad, automaticidad y
visibilidad.

Desde un punto de vista empirico, las politicas publicas no llegan a utilizar necesariamente
todos los tipos de instrumentos presentados por Salamon, como se vera en el caso de la
PPEV en los dos municipios estudiados. En esta investigacion serdn analizados 4 atributos
de los instrumentos, el tipo de instrumento, el vehiculo de entrega, el sistema de entrega y
las reglas que lo definen. Ademas, se considerd importante abordar en el analisis el grado
de implicacion del gobierno (Directness degree), teniendo en cuenta que en el marco de
analisis de esta investigacion (enfoque institucionalista centrado en los actores), esta

categoria permite identificar como se manifiestan los arreglos institucionales, los actores y

%0 Respecto a otras clasificaciones reconocidas, como los instrumentos NATO de Christopher Hood (1983).
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las redes en los instrumentos que el Estado utiliza para implementar la PPEV en los

municipios.
Ahora, respecto a los instrumentos que usan los gobiernos para la intervencion publica, v,
por ende, para el establecimiento de relaciones con otros sectores como el mercado o las

organizaciones no gubernamentales, Salamon propone la siguiente clasificacion:

Cuadro 7: Tipos de instrumentos segln 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.
Regulacion Intervencion estatal para vigilar y controlar precios, Alto
econémica product_qs y entra’da_y sal_lda de bienes en gl me(ca_do. La
regulacion econdmica tiene como objetivo limitar el
comportamiento de los particulares 0 empresas.
Seguros del Indemnizacién del Estado a particulares o empresas que Alto
gobierno presenten pérdidas econdmicas 0o materiales debido a un
evento especifico.
Informacion La informacion publica es el mecanismo a partir del cual Alto
el Estado le informa a la ciudadania sobre los 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 formal Alto
estatales y que se sitlan entre el Gobierno y las empresas de
caracter privado. Por lo cual se combinan dinamicas del
sector publico y privado.
Regulacion Intervencion dirigida a limitar comportamientos peligrosos Medio
social para e:\I mantenimiento del o_rden pupllco, la salud publica
o el bienestar general de la ciudadania.
Impuestos Otorga incentivos y desincentivos financieros para que los Medio
correctivos y individuos cambien su comportamiento para moderar los
dafios sociales o aumentar los beneficios seguros para la
cargas sociedad. La carga tributaria es un mecanismo de
tributarias 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 disposicion en la ley de impuestos que Medio
normalmente fomenta ciertos comportamientos de
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personas naturales o juridicas a través de la retencién de
porcentajes en contratos o de la reduccion, negociacién o
eliminacién de su obligacion tributaria.

Contratacion La contratacién es un acuerdo, alianza o convenio en el Medio
cual el Estado delega a terceros la produccion y entrega de
Servicios.
Bonos Es un subsidio que otorga un poder adquisitivo limitado Bajo

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
) ractual indemnizacion o medidas cautelares, a través del sistema
extracontractua 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 regulacion Bajo

préstamos. del mercado con implicacion del Estado, para que sea un

particular quien otorgue un crédito.

Subvenciones o | Pago o desembolso que tiene como objetivo estimular o Bajo
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.

becas

Préstamos Son créditos otorgados por el Estado por medio de Bajo
préstamos para estimular los fondos de los prestadores o
las actividades que consideren importantes, ya sean
politicas o econdmicas.

Subsidios Es una transferencia econémica para una persona o Bajo
familia, para resolver necesidades.

Fuente: Elaboracion propia basado en Salamon (2000) y Leyva y Tabares (2015).

7.1 Descripcién de los instrumentos.

7.1.1 Caldas

En el municipio de Caldas se encontraron diez instrumentos®! que se emplean para

implementar la PPEV, y que corresponden a los tipos de instrumentos, gobierno directo,

31 Una aclaracion sobre el tema pensional. Si bien las pensiones son instrumentos de proteccion social en la
vejez, no hacen parte de los instrumentos rastreados en esta investigacion, teniendo en cuenta que el andlisis
se concentro en la dimension territorial municipal de la politica piblica involucrando como actores centrales a
los actores locales, y las pensiones son reguladas por el Ministerio de Trabajo desde el nivel nacional, sin
coordinacion con el nivel de gobierno local (como si sucede, por ejemplo, con los subsidios de Colombia
Mayor, que involucran a las autoridades y burocracias municipales).
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informacidn, contratacion, subsidio e impuestos, los cuales se presentan en el siguiente

cuadro:
Cuadro 8: Instrumentos en el municipio de Caldas
Instrumen Tipo de Bien , servicio o actividad que | Vehiculo de | Sistema de Reglas que lo definen o en las Grado de
todela instrumento desarrolla entrega entrega. cuales se enmarca® implicacion
PPEV del gobierno.
De Caldas.
Centro Vida Gobierno Desarrolla  actividades como Provision Secretaria | Ley 48 de 1986, Ley 687 de 2001 Alto
Municipal “La directo jornadas y brigadas de salud, directa. de Salud. Ley 1315 de 2009, Ley 1276 de
Vida brinda alimentaciéon y lleva a 2009, Ley 1850 de 2017, Acuerdo
Contintia”. cabo actividades fisicas con los 008 del 2019.
adultos mayores.
Proyecto por Informacién | Promover a través de charlas y Provision Secretaria | Ley 700 de 2001, Ley 882 de 2004, Alto
una vida plena conversatorios  un  desarrollo directa de Ley 1251 de 2008, Ley 1276 de
en familia. social donde prime el Desarrolloy | 2009, Ley 1850 de 2017, Acuerdo
acompafiamiento familiar. Gestion 008 del 2019
Social.
Encuentros Informacién | Charlas y conversatorios que se Provision Secretaria | Ley 700 de 2001, Ley 882 de 2004, Alto
intergeneracio realizan en colegios publicos directa de Ley 1251 de 2008, Ley 1276 de
nales. donde se reinen adultos mayores Educacion. | 2009, Ley 1850 de 2017, Acuerdo
del municipio y nifios -de cuarto 008 del 2019.
y quinto grado.
Todos Informacion | Disminuir  los  niveles de Provision Casadela | Ley 700 de 2001, Ley 882 de 2004, Alto
aprendiendo. analfabetismo de los adultos directa Culturay Ley 1251 de 2008, Ley 1276 de
mayores del municipio  con Secretaria | 2009, Ley 1850 de 2017, Acuerdo
cursos, talleres y charlas. de 008 del 2019.
Educacion.
Por la Gobierno Difundir la importancia de la | Provision INDEC. Ley 700 de 2001, Ley 1276 de Alto
recreacion y el directo recreacion y el deporte y realizar directa 2009, Ley 1850 de 2017, Acuerdo
deporte de las actividades fisicas para el 008 del 2019.
personas mejoramiento de la calidad de
mayores. vida de las personas mayores.
Contratacién | Contratacion | Aunar esfuerzos médicos vy Contrato CPSAM: Articulo 355 de la Constitucion Medio
para atencion gerontoldgicos con la Secretaria Fundacién | Politica de Colombia de 1991,
integral de de Salud para la atencién integral Gerontol6gi | Decreto 777 de 1992, Ley 80 de
adultos de adultos mayores en situacion ca Camino. | 1993, ley 489 de 1998, Ley 1150 de
mayores en de abandono. 2007, Decreto 1510 del 2013,
situacion de Resolucién 0070 del 2014.
abandono.
Contratacién | Contratacion | Aunar esfuerzos médicos vy Contrato CPSAM. Articulo 355 de la Constitucion Medio
para atender a gerontoldgicos con la Secretaria Corporacion | Politica de Colombia de 1991,
adultos de Salud para atender a adultos pro-ayuda al | Decreto 777 de 1992, Ley 80 de
mayores en mayores en  situacion  de marginado. | 1993, ley 489 de 1998, Ley 1150 de
situacion de indigencia y problemas mentales. 2007, Decreto 1510 del 2013,
indigencia y Resolucién 2887 del 2017.
problemas
mentales.
Contratacion Contratacion | Prestacion de los, servicios de Contrato Hospital Articulo 355 de la Constitucion Medio
interadministr salud de primer nivel a adultos San Vicente | Politica de Colombia de 1991,
ativa para la mayores no afiliados al SGSSS de Paul. Decreto 777 de 1992, Ley 80 de
prestacion de (Sistema General de Seguridad 1993, ley 489 de 1998, Ley 1150 de
los servicios Social En Salud). 2007, Decreto 1510 del 2013,
de salud de Contrato Interadministrativo

%2 Se identificaran no solo normas municipales sino también del nivel nacional, teniendo en cuenta que ellas
son la principal fuente de reglamentacion en esta politica publica.
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primer nivel a 000210.
adultos
mayores no
afiliados al
SGSSS.
Colombia Subsidio Subsidio  derivado de la Pago en Entidad Ley 100 de 1993, Ley 1171 de Bajo
Mayor. subcuenta de subsistencia del efectivo a fiduciaria, 2007, Ley 1251 de 2008, Ley 1276
Fondo de Solidaridad Pensional, través de Consorcio, | de 2009, Resolucion 1370 de 2013.
suministrado por el Ministerio | transferenci | Operadores
del Trabajo, donde se busca | aeconémica de pago
ayudar econdmicamente a los no (GANA
adultos mayores mas vulnerables | condicionad | servicios).
a
Estampilla Carga Para el municipio de Caldas, Impuesto Tesoreria Ley 48 de 1986, Ley 687 de 2001, Medio
pro-adulto tributariao | consiste en recaudar el 3 % de General de | Ley 1276 de 2009, Acuerdo 004 de
mayor. impuesto cada contrato y sus respectivas Municipio. | 20009.

adiciones para la dotacion del

Centro Dia “La vida contintia”.

Fuente: Elaboracion propia basado en Salamon (2000).

En el cuadro 10 se evidencia que, de los 10 instrumentos identificados, 5 tienen como
vehiculo de entrega la provision directa, 3 tienen como vehiculo el contrato, 1 el pago en
efectivo (Colombia mayor) y 1 el impuesto. Se evidenciaron 5 instrumentos con grado alto
de implicacién del gobierno, 2 intervenciones de gobierno directo y 3 fuentes de
informacion publica. Respecto a los instrumentos con implicacion media del gobierno, se
identificaron cuatro, 3 son contrataciones y 1 es la estampilla. S6lo un instrumento tiene un
grado bajo de implicacion gubernamental, el subsidio Colombia Mayor. Tampoco se

hallaron tipos de instrumentos como bonos, becas, subvenciones, préstamos o seguros.

En el municipio de Caldas no existe un CPSAM publico donde se puedan atender a adultos
mayores con enfermedades terminales o que requieran hospitalizacion. En el municipio hay
un Centro Dia que cumple con funciones como jornadas y brigadas de salud y actividades
fisicas con los adultos mayores. Es posible que, por lo anterior, en Caldas se presenten 3
instrumentos de contratacion como forma de relacionamiento con las instituciones privadas,
lo que demuestra que el municipio no ha invertido recursos para contar con un centro de
institucionalizacion de larga estancia. En una primera lectura podria se proponer la
hipotesis segun la cual, hay una falta de cobertura en términos de servicios de salud por no
existir en el municipio un CPSAM publico, sin embargo no se cuenta la informacion
suficiente para evidenciarlo y tampoco se indagé por el motivo de la inexistencia del

CPSAM en las entrevistas con los servidores publicos.
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Respecto a las instituciones con las cuales la Secretaria de Salud realiza la contratacion se
encuentra al CPSAM de caracter privado como la Fundacion Gerontolégica Camino, a
través de resoluciones como la 0070 del 2014, y Corporacion pro-ayuda al marginado, a
través de la resolucion 2887 del 2017. Los anteriores contratos tienen una funcion
especifica y es la de reunir esfuerzos médicos y gerontologicos para atender a adultos
mayores en situacion de indigencia y problemas mentales. Paraddjicamente, la carencia de
un CPSAM publico en Caldas ha posibilitado la emergencia de relaciones intersectoriales
publico-privadas, lo cual es un hecho positivo. Incluso, la resolucién 4072 del 2015
constituye un contrato con el Hospital San Vicente de Paul, cuyo propdsito es la prestacion
de atencion primaria en salud (APS) a adultos mayores no afiliados al SGSSS (Sistema

General de Seguridad Social En Salud).

Otro de los instrumentos fundamentales en el municipio de Caldas es el de la informacién.
Caldas cuenta con tres instrumentos de esta naturaleza. El primero es el instrumento “Por
una vida plena en familia” llevado a cabo por Secretaria de Desarrollo y Gestion Social que
se encarga de llevar a cabo charlas y conversatorios donde se explica la importancia del
acompafiamiento familiar para el mantenimiento de la salud mental y fisica de los adultos
mayores. Otro instrumento de informacién son los encuentros intergeneracionales, cuyo
responsable es la Secretaria de Educacion, donde se retnen los adultos mayores de los
grupos gerontoldgicos del municipio a compartir historias de vida con nifios de cuarto y
quinto grado. El Ultimo instrumento de informacion es “Todos aprendiendo”, ejecutado por
Casa de la Cultura y Secretaria de Educacion, cuyo proposito es construir espacios de

aprendizaje para aquellas personas mayores con bajos niveles de alfabetizacion.

El municipio de Caldas también cuenta con la Estampilla pro-adulto mayor, que se hace
efectiva a través de un impuesto y esta reglamentado bajo el Acuerdo 004 de 2009, donde
se establece que a través de la Tesoreria Municipal y la Secretaria de Hacienda se recaudara
el 3% de todos los contratos celebrados en el municipio. Este tipo de instrumento es clave
para la implementacion de la politica publica porgue es el sustento financiero que se destina

en su totalidad a atender todo lo relacionado con la politica, sostenimiento y mantenimiento
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de los CPSAM publicos y los centros vida. En términos financieros, los municipios también
pueden recurrir a proyectos de cofinanciacion con entidades departamentales o nacionales,
sin embargo, en Caldas los recursos se obtienen solamente de la estampilla y de recursos
propios, lo que dificulta en muchas ocasiones, segun el Secretario de Salud de Caldas
Alexander Giraldo, el sostenimiento de la infraestructura destinada a la politica y al

personal médico y gerontoldgico (Comunicacion personal, 19 de noviembre, 2019).

Por ultimo, el instrumento denominado “Colombia Mayor” cumple la funcion de entregar
un subsidio a los adultos mayores mas necesitados de cada municipio. Este subsidio es de
caracter nacional y es suministrado por el Ministerio del Trabajo, derivado de los recursos
de la Subcuenta de Subsistencia del Fondo de Solidaridad Pensional (Ley 100 de 1993). En
el municipio de Caldas es entregado a los adultos mayores por medio de una red de pagos
contratada por la administradora fiduciaria del consorcio Colombia Mayor con la entidad
GANA servicios®. Segin el informe de gestion de la Alcaldia de Caldas del afio 2019,
1.265 adultos mayores fueron beneficiarios del programa, con una inversion anual de $
537.000.000 (Alcaldia de Caldas,2019), estos recursos para muchos adultos que viven en la
extrema pobreza representan un alivio economico, puesto que muchos dependen

directamente de sus familias y de la comunidad.

Con base en la evidencia sistematizada respecto a los instrumentos de ambos municipios, es
posible afirmar que en Caldas el Estado tiene una tendencia méas pronunciada a establecer
relaciones con el mercado y la sociedad civil para atender a las personas mayores (en
Caldas existen instrumentos de contratacion con la Fundacion Gerontoldgica Camino,
Corporacion pro-ayuda al marginado y Hospital San Vicente de Paul). Lo anterior, en
efecto, favorece el establecimiento de relaciones intersectoriales entre el Estado y el sector
privado, pero la causa fundamental de esa relacion no es la voluntad del Estado sino, entre

otras, la falta de un CPSAM publico como en Copacabana.

La identificacion de los instrumentos en ambos municipios permite constatar en un grado

analitico mas detallado las afirmaciones relacionadas con el nivel de desarrollo de los ejes

%3 por lo cual no figura como parte de los contratos del municipio de Caldas.
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de la PPEV. En Caldas, todos los instrumentos de contratacion van dirigidos a la atencion
de adultos mayores sin afiliacion al Sistema General de Seguridad Social y a la atencién de
adultos en situacion de abandono y adultos habitantes de calle, por lo cual tales
instrumentos desarrollan y materializan el eje 2 de la PPEV sobre Protecciéon social
integral. Por otro lado, los tres instrumentos de informacion (Por una vida plena en familia,
Encuentros intergeneracionales y el proyecto Todos aprendiendo) desarrollan el eje 3,
Envejecimiento Activo. Hay una ausencia méas o menos logica en cuanto a instrumentos
orientados al desarrollo del cuarto eje de la PPEV y también hay una ausencia relativa en
cuanto a instrumentos que desarrollan el eje de Proteccion de los Derechos Humanos de las
Personas Mayores, fundamentalmente en las lineas estratégicas 1 y 2 (Participacion
ciudadana e integracion social e Informacion, educacion y comunicacion) lo que se explica
porque el desarrollo de estas lineas, mayoritariamente, se basa en las acciones del cabildo

del adulto mayor, institucion que en Caldas en el periodo estudiado no tiene presencia.

La mitad de los instrumentos de politica publica encontrados en el municipio de Caldas, 5,
tienen un alto grado de implicacion gubernamental. Ademas, los instrumentos con grado
medio de implicacion gubernamental son 4, lo que evidencia que el gobierno local, en la
politica publica de envejecimiento y vejez tiene una presencia directa considerable. Apenas
1 instrumento tiene un bajo grado de implicacién del gobierno, Colombia Mayor, que,
ademas, es un instrumento de nivel nacional, lo que permite también concluir que, a nivel
local, en términos de politica de envejecimiento y vejez, el gobierno nacional tiene una

presencia reducida.

Por otro lado, el papel los actores privados y del mercado en la politica publica de
envejecimiento y vejez de Caldas tiene un papel relativamente destacado, no porque se
pueda concluir que el mercado reemplaza, a nivel local, las atribuciones del Estado en
materia de politica publica de envejecimiento y vejez, sino porque el mismo Estado, a

través del instrumento de la contratacion, delega funciones como el cuidado de las personas
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mayores con mas dificultades fisicas, lo anterior se explica ,en parte®*, como se dijo

anteriormente, porque Caldas no cuenta con un CPSAM publico.

7.1.2 Copacabana

Por otra parte, en el municipio de Copacabana se encontraron quince instrumentos, que se

emplean para implementar la PPEV, y que corresponden a los tipos de instrumentos,

gobierno directo, informacidn, contratacion, subsidio e impuestos, los cuales se presentan

en el siguiente cuadro:

Cuadro 9: Instrumentos en el municipio de Copacabana.

Instrumento de Tipo de Bien, servicio o actividad | Vehiculo de Sistema de Reglas que lo definen Grado de
la PPEV instrumento que desarrolla entrega entrega. implicacio
De n del
Copacabana. gobierno.
Centro Dia Gobierno Desarrollar actividades Provision Secretariade | Ley 48 de 1986, Ley 687 de 2001, Alto
Municipal directo como seguimiento a las directa Salud. Ley 1315 de 2009, Ley 1276 de 2009,
enfermedades de los Ley 1850 de 2017, Acuerdo 111 del
adultos, jornadas y 2019.
brigadas de salud y brinda
alimentacion periddica.
CPSAM Gobierno CPSAM de caracter publico Provision Secretariade | Ley 48 de 1986, Ley 687 de 2001, Alto
Benjamin directo que se encarga de tratar a directa Salud. Ley 1276 de 2009, Ley 1315 de 2009,
Correa los adultos mayores con Ley 1850 de 2017, Acuerdo 111 del
Fernandez mas dificultades fisicas y 2019.
psicoldgicas del municipio.
Los Amigos del Informacion Realizacion de actividades Provision Secretariade | Ley 700 de 2001, Ley 882 de 2004, Alto
Parque culturales, de promocion de directa Salud. Ley 1251 de 2008, Ley 1276 de 2009,
la salud y prevencion de Ley 1850 de 2017, Acuerdo 111 del
enfermedades. 2019.
Charlas y Informacion Charlas y conversatorios Provision Secretariade | Ley 700 de 2001, Ley 882 de 2004, Alto
encuentros que se realizan en colegios directa Educaciony | Ley 1251 de 2008, Ley 1276 de 2009,
intergeneraciona publicos donde se rednen Cultura. Ley 1850 de 2017, Acuerdo 111 del
les. adultos mayores del 2019.
municipio 'y nifios de
cuarto a once grado.
Estampilla pro- | Carga tributaria | Recaudar el 3 % de cada Impuesto Tesoreria Ley 48 de 1986, Ley 687 de 2001, Medio
adulto mayor. 0 impuesto contrato y sus respectivas Municipal. Ley 1276 de 2009, Acuerdo 019 del
adiciones para la dotacion 2013.
del Centro dia Municipal y
el CPSAM  Benjamin
Correa Fernandez.
“Colombia Subsidio Colombia Mayor es un Pago en GANA Ley 1171 de 2007, Ley 1251 de 2008, Bajo.
Mayor”. subsidio suministrado por el efectivo Servicios. Ley 1276 de 2009, Resolucién 1370
Ministerio del Trabajo. de 2013.
Contratacion Contratacion Sistematizacion y analisis Contrato Secretariade | Articulo 355 de la Constitucion Medio

para prestacion

de informacion relacionada

Salud.

Politica de Colombia de 1991,

% En la informacién disponible no se cuenta con los motivos que explican por qué el municipio no ha
invertido en un CPSAM.
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de servicios de
analisis de
informacion
relacionada con
la vigilancia en
salud publica en
el programa del
adulto mayor.

con la vigilancia en salud
publica, el programa del
adulto mayor y anciano y
demés funciones asignadas
para apoyar el éarea de
administrativa de la
Secretaria de Salud,
siguiendo los lineamientos
de la Secretaria Seccional
de Salud de Antioquia y el
Ministerio de Salud.

Decreto 777 de 1992, Ley 80 de
1993, ley 489 de 1998, Ley 1150 de
2007, Decreto 1510 del 2013,
Contrato 088 del 2018.

Contratacion Contratacion Formacién  cultural y Contrato Centro Vida | Articulo 355 de la Constitucion Medio
para prestacion artistica.  Monitoria  en municipal. Politica de Colombia de 1991,
de servicios de Danza Folclérica niveles Decreto 777 de 1992, Ley 80 de
formacion basico e intermedio, grupos 1993, ley 489 de 1998, Ley 1150 de
cultural y de  proyeccion infantil, 2007, Decreto 1510 del 2013,
artistica. semillero y mayores de la Contrato 212 del 2019.
Casa de la Cultura y Bellas
Artes, y en las instituciones
del adulto mayor.
Contratacion Contratacion Promover estrategias Contrato Secretariade | Articulo 355 de la Constitucion Medio
para impartir educativas, culturales vy Educaciony | Politica de Colombia de 1991,
clases de inglés ludicas, que fomenten en Cultura. Decreto 777 de 1992, Ley 80 de
a los adultos nifios jovenes y adultos de 1993, ley 489 de 1998, Ley 1150 de
mayores. Copacabana, la practica del 2007, Decreto 1510 del 2013,
idioma inglés y desarrollen Contrato 220 del 2019.
competencias
comunicativas en  ese
idioma.
Contratacion Contratacién Prestar servicios de apoyo a Contrato Benjamin Articulo 355 de la Constitucion Medio
para prestacion la gestion institucional para Correa Politica de Colombia de 1991,
de servicios de realizar los servicios Fernandez. Decreto 777 de 1992, Ley 80 de
apoyo a la generales del Centro de 1993, ley 489 de 1998, Ley 1150 de
gestion Proteccion Social para el 2007, Decreto 1510 del 2013,
institucional. Adulto Mayor "Benjamin Contrato 084 del 2019.
Correa  Fernandez"  del
Municipio de Copacabana.
Contratacion Contratacion Desarrollar  acciones de Contrato Centro Vida | Articulo 355 de la Constitucion Medio
para promover promocion de la salud y municipal Politica de Colombia de 1991,
la prevencion de prevencion de los riesgos y Decreto 777 de 1992, Ley 80 de
los riesgos y las la enfermedad desde el area 1993, ley 489 de 1998, Ley 1150 de
enfermedades Psicosocial con la poblacién 2007, Decreto 1510 del 2013,
desde el area Adulta Mayor de la zona Contrato 487 del 2019.
Psicosocial con urbana y rural  del
la poblacién Municipio de Copacabana,
Adulta Mayor. siguiendo los lineamientos
de la Secretaria Seccional
de Salud y Proteccion
Social de Antioquia y el
Ministerio de Salud.
Contratacion Contratacion Coordinacién y articulacion Contrato Centro Vida | Articulo 355 de la Constitucion Medio
para prestacion del Plan de Atencion municipal Politica de Colombia de 1991,

de servicios de
coordinacion y
articulacion del
Plan de
Atencion
Integral al

Integral al Adulto Mayor y
Anciano del Municipio de
Copacabana para promover
la salud y la calidad de vida
y prevenir la enfermedad y
los riesgos en  esta

Decreto 777 de 1992, Ley 80 de
1993, ley 489 de 1998, Ley 1150 de
2007, Decreto 1510 del 2013,
Contrato 068 del 2019.
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Adulto Mayor y
Anciano del
Municipio de
Copacabana.

poblacién, siguiendo los
lineamientos de la
Secretaria  Seccional de
Salud y Protecciéon Social
de Antioquia y el Ministerio
de Salud.

Contratacién Contratacién Apoyar el desarrollo Contrato Centro Vida | Articulo 355 de la Constitucion Medio
para prestacion operativo del Programa municipal Politica de Colombia de 1991,
de servicios de Atencion Integral al Adulto Decreto 777 de 1992, Ley 80 de
apoyoy | Mayor desde el érea de 1993, ley 489 de 1998, Ley 1150 de
desarrollo Actividad fisica y salud y 2007, Decreto 1510 del 2013,
operativo del desarrollar  acciones de Contrato 180 del 2018.
Programa promocién de la salud y
Atencion prevencion de los riesgos y
Integral al la enfermedad con Ia
Adulto Mayor poblacién Adulta Mayor de
desde el area de la zona urbana y rural del
Actividad fisica Municipio de Copacabana,
y salud. siguiendo los lineamientos
de la Secretaria Seccional
de Salud y Proteccion
Social de Antioquia y el
Ministerio de Salud.
Contratacion Contratacion Coordinar  las  acciones Contrato Centro Vida | Articulo 355 de la Constitucion Medio
para prestacion correspondientes a la municipal. Politica de Colombia de 1991,
de servicios de atencion del Centro de Decreto 777 de 1992, Ley 80 de
coordinacion de Proteccion Social para el 1993, ley 489 de 1998, Ley 1150 de
las acciones Adulto Mayor "Benjamin 2007, Decreto 1510 del 2013,
correspondiente Correa  Fernandez"  del Contrato 072 del 2019.
s a la atencion Municipio de Copacabana,
del Centro de siguiendo los lineamientos
Proteccion de la Secretaria Seccional
Social para el de Salud y Proteccion
Adulto Mayor Social de Antioquia y el
"Benjamin Ministerio de Salud.
Correa
Fernandez".
Contratacion Contratacion Coordinar 'y desarrollar Contrato Secretariade | Articulo 355 de la Constitucion Medio

para prestacion
de servicios de
coordinacion y
desarrollo
programas de
capacitacion en
el uso y manejo
de las TIC para
adultos mayores

programas de capacitacion
en el uso y manejo de las
TIC para jovenes, adultos y
poblacién vulnerable de la
localidad, = mantenimiento
preventivo a las salas de
cOmputo adscritas a la
Secretaria de Educacion y
Cultura del Municipio de
Copacabana.

Educaciony
Cultura

Politica de Colombia de 1991,
Decreto 777 de 1992, Ley 80 de
1993, ley 489 de 1998, Ley 1150 de
2007, Decreto 1510 del 2013,
Contrato 237 del 2017.

Fuente: Elaboracion propia basado en Salamon (2000).

En el cuadro 11 se observa que, de los quince instrumentos identificados, 4 tienen como

vehiculo de entrega la provision directa, 1 el pago en efectivo (Colombia mayor), 1 el

impuesto y 9 el contrato. En la informacion recolectada se hallaron 4 instrumentos

gubernamentales con alto nivel de implicacién del gobierno: 2 instrumentos de gobierno
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directo y dos fuentes de informacion publica. Se encontraron 11 instrumentos de nivel
medio en términos de implicacion gubernamental, la estampilla y los diez instrumentos de
contratacion. So6lo un instrumento posee nivel bajo de implicacion gubernamental, el

programa Colombia Mayor.

Respecto a los instrumentos y tipos de instrumentos del municipio de Copacabana, en el
cuadro 11 se observa el CPSAM Benjamin Correa Ferndndez como instrumento, un hecho
positivo porque en Caldas los CPSAM, generalmente de caracter privado, aparecen en la
columna de “Vehiculos de entrega” lo que da cuenta que su presencia se debe a relaciones
contractuales con la alcaldia municipal. En otras palabras, en Copacabana el CPSAM
cumple la funcion de tratar a los adultos mayores con mas dificultades fisicas y
psicolégicas del municipio, por lo cual, también se evidencia que el instrumento de
contratacion en el municipio se utiliza no para establecer relaciones intersectoriales con el
sector privado, sino para vincular los contratistas implicados en las acciones de

gerontologia, apoyo administrativo y la coordinacion en general de la politica publica.

El Centro Dia es otro instrumento clave de la politica en Copacabana porque es la
institucion encargada de coordinar las brigadas de salud y jornadas de actividad fisica. Es
una infraestructura utilizada para actividades gerontoldgicas y también como Centro
administrativo de la politica pablica. La coordinadora del Centro Dia, Carolina Montes
indicd que se cuenta con un equipo profesional de 30 personas, entre geront6logos,
fisioterapeutas, profesionales del area psicosocial (una psicéloga y una trabajadora social),
monitores y profesionales de la actividad fisica (Comunicacién personal, 21 de marzo del
2019).

El primero de los dos instrumentos de informacion rastreados en Copacabana es el
denominado “Los Amigos del Parque”, un instrumento ejecutado por la Secretaria de Salud
del municipio donde se realizan actividades culturales, de promocion de la salud y
prevencion de enfermedades. Es decir, por un lado, se combina las actividades de provision
directa con las jornadas de salud con charlas y conversatorios sobre asuntos del cuidado de

la salud. Segun Argemiro Ramirez y Policarpo Fuentes, cabildantes del municipio de
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Copacabana, el instrumento se llama asi por la importancia del parque del municipio como
punto de encuentro de los adultos, lo cual facilita la intervencién directa del gobierno
municipal (Comunicacion personal, 10 de abril del 2019 y 7 de mayo del 2019).

El segundo instrumento de informacion son las charlas y encuentros intergeneracionales,
donde, con una metodologia muy similar al municipio de Caldas, se realizan encuentros
entre adultos mayores beneficiarios del Centro Dia con nifios de cuarto a onceavo grado, el
encargado de coordinar los encuentros es la Secretaria de Educacion y Cultura. Este tipo de
charlas tienen un objetivo muy importante y es conectar a dos grupos etarios con
caracteristicas fisicas e historicas muy diferentes, son encuentros entre dos épocas sociales,
y que a traves de la conversacion y las diferentes técnicas de integracion (que por lo general
estdn a cargo de trabajadoras sociales y psicologas de la Secretaria de Salud) se puede
aportar al desarrollo del eje tres de la politica y en particular a dos lineas, Creacién de

Espacios y Entornos Saludables y Creacién de una Cultura del Envejecimiento.

Respecto al instrumento de la Estampilla pro-adulto mayor, segan el acuerdo municipal 019
del 2013, se recaudara el 3 % de cada contrato y sus respectivas adiciones para la dotacion
del Centro dia Municipal (30% del recaudo total de la estampilla) y el CPSAM Benjamin
Correa Fernandez (70 % del recaudo total). A diferencia de Caldas, Copacabana no tiene
dos sino tres fuentes de financiacion, agregandole a la estampilla y a los recursos propios
un proyecto de cofinanciacion entre la Secretaria Seccional de Salud y Proteccion Social de
Antioquia (se realiza desde el afio 2012) con una inversion de $ 559.953.019 a 2017
(Alcaldia de Copacabana, 2017).

Por ultimo, el instrumento Colombia Mayor es un subsidio reglamentado a nivel nacional
por el Ministerio de Trabajo bajo la resolucion 1370 de 2013, a partir de la cual se actualiza
el Manual Operativo del Programa de Proteccion Social al Adulto Mayor (nombre anterior
del instrumento). En Copacabana este instrumento es entregado mediante GANA servicios
y beneficia a 1.484 adultos mayores, segun el informe de gestion del afio 2018 y los datos

suministrados por la coordinadora del Centro Dia Municipal.
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Respecto a los ejes de la politica publica desarrollados por los instrumentos en el municipio
de Copacabana, se tiene que el CPSAM Benjamin Correa Ferndndez contribuye al
desarrollo del eje 2 Proteccion social integral y particularmente la linea estratégica
Promocién y Asistencia Social. EI Centro Dia Municipal ayuda a materializar el eje
Envejecimiento Activo y las lineas de Promocion de Habitos y Estilos de Vida Saludables
y Creacion de Espacios y Entornos Saludables. Los instrumentos de informacion publica
como Los Amigos Del Parque y las charlas y encuentros intergeneracionales también
desarrollan el eje 3 en la linea Creacion de una Cultura del Envejecimiento. Por otro lado,
hay una ausencia de instrumentos que desarrollen el eje 1, Proteccion de los derechos
humanos de las personas mayores®, no obstante, para el desarrollo de este eje no es
necesario un instrumento de politica, puesto que el eje se materializa en las reuniones del
cabildo del adulto mayor del municipio, en la exigencia de sus derechos y en la articulacion
con el Cabildo Departamental de Antioquia. Aunque las relaciones entre esos actores no
constituyen un instrumento de politica publica, son articulaciones que desarrollan el eje.
Por altimo, se evidencia la ausencia de instrumentos que materialicen el eje Formacién de

Recurso Humano e Investigacion.

Copacabana, segun la informacion recolectada para esta investigacion, cuenta con
instancias administrativas de organizacién mas desarrolladas que Caldas. En Copacabana
existe una instancia organizativa de coordinacién de la PPEV cuya relativa autonomia
frente a la Secretaria de Salud permite facilitar procesos en términos de relacionamiento
con agentes del Estado local, como otras secretarias, y departamental, particularmente con
la SSSPSA. Ademas, el municipio cuenta con el CPSAM publico Benjamin Correa que le
reduce de manera considerable la necesidad de proveerse de este servicio acudiendo a los
agentes del mercado para la atencion de los adultos. Con lo anterior no se quiere decir que
en Copacabana no existan relaciones intersectoriales con entidades privadas, incluso en la
red del eje 2, aparece el CPSAM privado Oasis de Paz y la fundacion privada el Sagrado
Corazon de JesUs, con lo cual se descarta la inexistencia de relaciones con entidades

privadas.

% Aunque la adopcién normativa de la PPEV, asi como otros acuerdos, decretos y actos administrativos,
apuntan al desarrollo de la linea 1.3, denominada Proteccion legal y gestion normativa.
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En términos de instrumentos de politica pablica con grado alto de implicacion
gubernamental en Copacabana, se pudieron encontrar 4 instrumentos. En relacion con los
instrumentos con grado medio de intervencion del gobierno se encontraron 10 (9
contrataciones y 1 subsidio). Si se compara la cantidad de instrumentos con alto y medio
grado, da la sensacion de una baja presencia estatal, pero no es asi. En este caso, lo
cuantitativo no desplaza el analisis cualitativo de la predominancia estatal en Copacabana
(incluso, en los apartados de escenarios y arreglos instituciones, y redes, se evidencia, en su
mayoria, escenarios jerarquicos con el Estado como protagonista) frente a otros actores
como los actores privados y los social-comunitarios. En cuanto a los instrumentos con
grado bajo de implicacion gubernamental, en Copacabana se encontr6 1, Colombia Mayor,

lo cual confirma la reducida presencia del gobierno nacional a nivel local.

Se hace necesario hacer un comentario adicional sobre la cantidad de instrumentos con
grado medio de implicacion gubernamental, en especifico del instrumento de contratacion,
porque da la sensacion de que la cantidad de ese instrumento se relaciona con la
participacion de actores privados, como en Caldas. Al contrario, la contratacion encontrada
en Copacabana no tiene como objetivo el relacionamiento con actores privados o
econdmicos, sino la activaciéon del instrumento para la contratacion de profesionales y
técnicos que llevan a cabo actividades de revision de informacion, actividades

gerontoldgicas, fisicas y de coordinacion de la politica pablica.

Respecto a la presencia de actores privados o del mercado en los instrumentos de politica
publica en Copacabana es posible afirmar que, segin la informacion disponible, no hay
presencia de los mismos en los instrumentos, lo que no indica que no tengan presencia en la
politica publica (en las redes de Copacabana aparecen actores privados). En cuanto al papel
de otro actor, o institucion, como la familia en la politica de envejecimiento en
Copacabana, no es preciso expresar conclusiones o plantear hipotesis puesto que no se
cuenta con evidencia suficiente. En las conclusiones generales de la monografia se
proponen algunas lineas y objetos de investigacion para indagar sobre el papel de la familia

y su relacion con otros actores como el mercado, la comunidad y el Estado.
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8. Conclusiones

En este apartado se presentan algunas conclusiones que se pudieron evidenciar en esta
investigacion. Se dividen las conclusiones en tres grupos, el primero, conclusiones
relacionadas con la sintesis de los hallazgos, el segundo, conclusiones derivadas del marco
tedrico-metodoldgico de la investigacion, tercero, conclusiones relacionadas con los
alcances de la presente investigacion y futuras lineas de indagacion cientifica relacionadas

con las politicas publicas para el envejecimiento y la vejez.

Los arreglos institucionales de ambos municipios configuran su columna vertebral a partir
de tres elementos y normas especificas: la estampilla pro-adulto mayor, la reglamentacién
juridica de la politica y los respectivos cabildos. La estampilla es tanto elemento financiero
como instrumento administrativo, puesto que la recaudacion de la misma repercute en el
mantenimiento de funcionarios, gerontélogos y demas profesionales para la materializacion
de la politica. La reglamentacion juridica de la politica le brinda viabilidad material y
ademas la legitima. Por Gltimo, més alla de las particularidades del cabildo municipal de
Caldas, es importante mencionar el papel del cabildo o de los cabildos como escenarios de

concertacidn y representacion de los adultos en la politica.

Por otro lado, son pocos los arreglos institucionales autbnomamente constituidos que se
adapten al contexto y las particularidades de los municipios estudiados. Sin embargo, mas
alla de las concertaciones en los respectivos concejos con los acuerdos municipales para la
adopcion de la politica publica, el cabildo y la estampilla, la adopcién de las disposiciones
se configuran a partir de una instruccion derivada del nivel nacional y no de una decisién
concertada entre los actores de los municipios. Dificilmente, Copacabana y Caldas,
clasificados en categoria administrativa tres, son dados a la construccion de instrumentos

normativos ajustados a sus contextos y demandas particulares.

El relacionamiento con el nivel departamental y subregional de ambos municipios es
diferente. Las diferencias radican en aspectos particulares como la relacion de Caldas con el
Area Metropolitana que se fundament6 en la ayuda técnica para la construcciéon del

documento de politica pablica y la relacion con nivel departamental que se redujo a la
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adopcion de las disposiciones normativas orientadas por la SSPSA. Por otro lado, la
relacion de Copacabana con el Estado de nivel departamental, segun la informacion
disponible, se fundamenta a partir de un proyecto de cofinanciacion desde el 2012 para

invertir en el Centro Vida Municipal y en el CPSAM publico Benjamin Correa Fernandez.

Un elemento particular en esta investigacion fue el papel de los cabildos municipales.
Particularmente en Caldas, se presentd un escenario en el cual el cabildo como medio de
representacion de los adultos mayores no estuvo activo desde el 2016 hasta el 2019, por lo
cual la incidencia que pudo ejercer en términos de la relacion con el Estado fue, por
supuesto, inexistente. Por otro lado, el cabildo municipal de Copacabana se constituyd
como uno de los principales actores en la politica publica, afirmaciéon que comparten
cabildantes y la coordinadora de la politica, y que se explica por la participacion activa en
las decisiones gubernamentales. Igualmente, el cabildo de Copacabana configuro relaciones
cercanas con el Cabildo Departamental de Antioquia donde se presentaron flujos de
informacion que permitieron la articulacion de acciones colectivas desde y para los adultos

mayores.

En general, hay un papel significativo del Estado en ambos municipios, pero mas
pronunciado en Copacabana. En el municipio de Caldas, las redes permitieron observar
que los escenarios relacionales de los cuatro ejes de la politica estan protagonizados por los
actores institucionales, excepto en el eje dos, donde aparecen dos actores privados y tres
social-comunitarios. La participacion de dos actores privados como Fundacion “Camino” y
la Corporacion Pro-ayuda al “marginado hermano” es algo positivo porque evidencia la
coordinacion intersectorial para atender las necesidades de los adultos mayores. En
Copacabana la funcion que tienen los agentes del mercado en la politica publica es

eventual, por la existencia del CPSAM de carécter publico.

De los quince instrumentos de intervencién puablica que propone Salamon, solo se
identificaron cinco en ambos municipios: el gobierno directo, la informacion, la
contratacion, el impuesto y los subsidios. En la investigacion y la informacién disponible se

hallaron, en su mayoria, instrumentos con grado alto de intervencion gubernamental
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(fundamentalmente gobierno directo e informacion publica) lo que evidencia, en términos
generales en ambos municipios, un central papel del Estado en los asuntos de la politica
publica. En general los instrumentos con grado de implicacion gubernamental medio fueron
la contratacion y el impuesto de estampilla pro-adulto mayor en ambos municipios. Por su
parte, los instrumentos con bajo nivel de implicacion de gobierno tienen que ver con el
subsidio Colombia Mayor, lo que indica en términos de instrumentos de politica publica

una leve presencia directa de las instituciones de nivel nacional.

En términos de la organizacion institucional y el capital humano y técnico destinado a
poner en funcionamiento la politica en ambos municipios, se pudo demostrar que
Copacabana tiene una estructura méas desarrollada que Caldas. En Caldas es la misma
Secretaria de Salud quien desarrolla la politica, por lo tanto, hay una participacion mas
directa. En Copacabana hay una instancia administrativa con cierta autonomia de la
Secretaria de Salud municipal para ejecutar la politica, que es el Centro Vida Municipal,
que cumple la funcién de constituirse como espacio de encuentro de los adultos, escenario
de ejercicios fisicos, gerontologicos y de jornadas culturales, pero también de centro
administrativo para la ejecucion de la politica publica. Ademas, Copacabana cuenta con el
CPSAM publico Benjamin Correa que contribuye a la disminucién de la participacién de
instituciones privadas para la prestacién de servicios relacionados con gerontologia y

enfermeria.

No se observan en estos dos municipios otros actores relevantes de las politicas publicas,
como universidades, organizaciones no gubernamentales, organizaciones comunitarias u
organizaciones de familias que incidan en la politica de ambos municipios. Es evidente que
en los arreglos institucionales de ambos municipios el protagonismo recae sobre los actores
institucionales y se observa en los roles que se asignan, donde la mencién a actores como
las universidades es ocasional y no se constituyen como actores determinantes de la

politica.

Sin duda, en esta investigacion se tomaron decisiones tedrico-metodoldgicas que

posibilitaron el desarrollo de algunos asuntos especificos y abren la posibilidad del
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planteamiento de algunas preguntas y ponen en el panorama investigativo de la ciencia
politica otros objetivos de estudio derivados del actual estudio. La incorporacion del marco
analitico del institucionalismo centrado en los actores de Fritz Scharpf y la clasificacion de
instrumentos de politica publica a partir de Lester Salamon, permitié llegar a niveles de
detalle acordes con los objetivos de la investigacion, en cuanto a las disposiciones
normativas desde el nivel nacional al local, las relaciones entre los actores en los diferentes
ejes de la politica publica de envejecimiento y las formas concretas a partir de las cuales el

gobierno materializa los arreglos institucionales y la politica publica.

Como futuras lineas de investigacion, es necesario profundizar en el papel de los diferentes
actores que se mencionaron en esta investigacion, su funcién en la implementacion de la
politica publica en particular, el papel de la sociedad civil, el sector privado, pero
principalmente en la familia. Es posible que investigar sobre esta Ultima institucién, la
familia, desborde el anélisis del envejecimiento y la vejez a partir de la politica publica, lo
gue no necesariamente es un problema, sin embargo, la construccion del objeto de estudio
seria un reto para el investigador por los diversos retos metodoldgicos que implica estudiar
el envejecimiento y la vejez desde actores que desbordan lo estatal y gubernamental. Se
podria investigar, por ejemplo, como ha sido la funcion de la familia, como institucién,
respecto a los adultos mayores en Colombia y como el Estado descarga o no cierto tipo de

responsabilidades en la misma.

Otro posible objeto de estudio derivado de esta investigacion es indagar sobre las relaciones
intergubernamentales entre lo local, departamental y nacional para tratar a la poblacion
adulta mayor ampliando el margen historico, desde los noventas e incluso los ochentas,
para observar como han sido los cambios demograficos, politicos e ideoldgicos que

permearon las decisiones politico administrativas del Estado hasta la actualidad.

En términos locales, seria interesante profundizar el papel, por ejemplo, del concejo
municipal, su funcion y sus formas de actuar frente a los adultos mayores en los
municipios. Si es un agente clave o si es mero emisor de normas que aplican los alcaldes y

su gabinete. Seria pertinente observar como es y ha sido esa negociacion politica dentro de
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las relaciones de poder de los concejos para configurar arreglos institucionales en virtud de
los adultos mayores. Por otra parte, seria pertinente profundizar en las relaciones entre
personas mayores y la politica, més alla del concejo, por ejemplo, a través de los clubes de
vida, las practicas electorales y las practicas de movilizacion para la incidencia en la

politica publica.
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Anexos

Anexo 1. Conjunto de normas vigentes de la PPEV en el nivel nacional a partir de la
creacion de la Estampilla pro-construccién, dotacion y funcionamiento de los centros de
bienestar del anciano (Ley 48 de 1986)

ANO NORMA
1986 Ley 48 de 1986
1991 Constitucion 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 2009.
Ley 1315 de 2009.
Ley 1328 de 2009
2011 Resolucion 4322 de 2011
2012 Ley 1537 de 2012
Conpes 156 de 2012
2013 Decreto 604 de 2013
Decreto 2983 de 2013
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Ley 1643 de 2013

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

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

2016 Decreto 1833 de 2016

2017 Resolucion 024 de 2017
Ley 1850 de 2017

2018 Resolucién 055 de 2018

Fuente: Murcia (2020).
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