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Resumen

El articulo tiene por objetivo analizar las relaciones intergubernamentales —verticales
yhorizontales— e intersectoriales en el desarrollo de la Politica Colombiana de Envejecimiento
Humano y Vejez en el municipio de Yarumal (Antioquia, Colombia), con el interés de co-
nocer los actores —estatales y no estatales— y las relaciones que se han tejido entre dichos
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actores en el municipio para las disposiciones de esta politica publica, para lo que se empled
un marco analitico que se fundamenta en las propuestas teéricas del enfoque de redes de
politicas publicas, desagregado en sus dos componentes fundamentales: los actores y las
relaciones. Se empled una metodologia a partir del estudio de caso instrumental; ademas se
aplico el Andlisis de Redes Sociales (ARS) como modelo metodolodgico para el andlisis de las
relaciones intergubernamentales e intersectoriales. Este ejercicio permiti¢ evidenciar que el
desarrollo de la politica estd, en su mayoria, concentrada en los actores estatales, ademas
de las condiciones actuales de las relaciones Estado-sociedad en Yarumal para alcanzar los
objetivos que se traza esa politica, y, de manera especifica, las condiciones de las redes inter-
gubernamentales y de la intersectorial.

Palabras clave: redes de politica publica; actores; relaciones intergubernamentales; re-
laciones intersectoriales; vejez; Yarumal; Antioquia-Colombia.

Public Policy Networks in the Colombian Policy of Human
aging and Old Age in the Municipality of Yarumal (Colombia):
Analysis of Intergovernmental and Intersectoral Relations

Abstract

The article aims to analyze intergovernmental relations —vertical and horizontal— and
intersectoral in the development of the Colombian Policy on Human Aging and Old
Age in the municipality of Yarumal, with the interest of knowing the actors —state and
non-state— and relations that have been woven among these actors in the municipality
for the provisions of this public policy, for which an analytical framework was used
that is based on the theoretical proposals of the public policy networks approach,
broken down into its two fundamental components: the actors and relationships A
methodology was used based on the instrumental case study; In addition, the Social
Network Analysis (ARS) was applied as a methodological model for the analysis of
intergovernmental and intersectoral relations. This exercise allowed to demonstrate
that the development of the policy is, in its majority, concentrated in the state actors,
in addition to the current conditions of the State-society relations in Yarumal to
reach the objectives that are it draws that policy, and, specifically, the conditions of
intergovernmental and intersectoral networks.

Keywords: policy networks; actors; intergovernmental relations; intersectoral rela-
tions; old age; Yarumal; Antioquia-Colombia.
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Introduccion

El asunto del envejecimiento y la vejez ha adquirido importancia, no solo para la poblacién
directamente afectada, sino para los Estados que debido a la relevancia de este asunto,
incluyen cada vez mas procesos de agendamiento que desembocan en la accién o la no
accion estatal sobre el asunto. Esta relevancia se da a partir de los cambios en la composicion
demografica, producto, entre otros factores, de los avances tecnolégicos (Rodriguez, 2015).

A partir de la relevancia de este fenémeno demografico, se ha venido adelantan-
do procesos investigativos en torno a las acciones publicas frente al envejecimiento y la
vejez, principalmente aquellas orientadas por la Politica Colombiana de Envejecimiento
Humano y Vejez (PCEHV). Esto llevo al Centro de Analisis en Politicas Publicas a la realiza-
cion del proyecto de investigacion Redes de Gobernanza de la Politica Nacional de Envejecimiento
y Vejez 2007-2017 en el municipio de Yarumal del cual se deriva este articulo.

Por lo tanto, este articulo propone dar cuenta de las aproximaciones y posterior
analisis del proceso investigativo sobre las redes de la Politica Colombiana de Enveje-
cimiento Humano y Vejez en el municipio de Yarumal. Para llevar a cabo el analisis de
redes, es menester tener en cuenta a los actores y las relaciones que se generan para la
realizacion de labores conjuntas con el fin de atender y alcanzar los objetivos plantea-
dos por la politica publica. Estos relacionamientos entre actores implicados permiten
tener diversas percepciones, funciones y capacidades, brindando una posible solucion
mas completa a las necesidades que aquejan a la poblacién adulta mayor a través de lo
que se formul6 en el documento de la politica (Zurbriggen, 2011).

El articulo contiene una contextualizacion que muestra un panorama general sobre el
asunto del envejecimiento y la vejez, después se presentan los referentes conceptuales que
se consideraron pertinentes para desarrollar los argumentos de las redes. Posteriormente
se pasa a describir el diseno metodolégico, mostrando las técnicas de recoleccion, gene-
racion y sistematizacion de informacion y la eleccion del Analisis de Redes Sociales (ARS)
como modelo analitico para el abordaje de los tipos de relacionamientos estudiados. Luego
se presentan los hallazgos y se hace un andlisis contrastando los planteamientos tedricos
derivados de los referentes conceptuales y las evidencias empiricas encontradas en el caso
de Yarumal. Para finalizar, se proporcionan algunas reflexiones a manera de conclusiones.

Contextualizacion: el asunto del envejecimiento y la vejez

a nivel nacional, el caso del municipio de Yarumal

La inquietud por el asunto del envejecimiento y la vejez adquiere importancia a par-
tir del fendmeno de la transicién demografica, que, de acuerdo con los datos de la
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Fundacion Saldarriaga Concha y Fedesarrollo contemplados en el informe Mision
Colombia Envejece, las proyecciones estiman un incremento del porcentaje de personas
mayores con relacion a la poblacion en Colombia (ver figura 1):

Figura 1. Porcentaje de la poblacion adulta mayor frente al total de la poblacion, 1985-2050
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Fuente: Fedesarrollo y Fundacion Saldarriaga Concha (2015, p. 47).

Esta transicién demografica, y el aumento acelerado de la poblacion adulta mayor
en Colombia, constituyen un campo problematico que deben atender los gobiernos y la
academia. Dicha transicién ha generado nuevas demandas como la transformacién de
los servicios en salud, las pensiones y la seguridad en los ingresos, la preparacion para
una vejez estable y digna, la existencia de un didlogo intergeneracional que trascienda
en el tiempo y que permita generar una cultura del envejecimiento a las generaciones
futuras. Por esta razon, los gobiernos deben propiciar escenarios concretos que den
respuesta a estas transformaciones y, ademas, que dicho asunto o problematica se cons-
tituye como uno de los temas de estudio hacia el futuro para las ciencias politicas en
tanto trata un tema poblacional que opera en multiples sectores de la sociedad —publi-
co, privado o econémico, y social— (Rodriguez, 2015).

Desde entonces, la institucionalidad se ha dado a la tarea de realizar politicas que traten el
tema del envejecimiento y la vejez. A partir de 2007, empez6 el proceso de implementacion de
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la Politica Nacional de Envejecimiento y Vejez' planteada hasta 2019 (12 afios). Esta politica se
reformul6 y pas6 a llamarse Politica Colombiana de Envejecimiento Humano y Vejez —de aho-
ra en adelante PCEHV— desde el 2015 hasta el 2024, la cual se traza dos objetivos generales:

Propiciar que las personas adultas mayores de hoy y del futuro alcancen una vejez auténoma,
digna e integrada, dentro del marco de la promocioén, realizacion y restitucion de los dere-
chos humanos con base en la incidencia activa, a nivel intersectorial y territorial, ptblico
y privado, sobre las condiciones de desarrollo social, politico, econémico y cultural de los
individuos, las familias y la sociedad.

Crear condiciones para el envejecimiento humano, entendido como el derecho de las y los
colombianos, en condiciones de igualdad, a una vida autéonoma, digna, larga y saludable,
consistente con el principio de corresponsabilidad individual, familiar y social. (Ministerio de
Salud y Proteccion Social, 2015, pp. 26-27)

Con base en esto, uno de los municipios en los cuales se ha detectado la existencia
de acciones encaminadas al cumplimiento de los objetivos de la PCEHV es el munici-
pio de Yarumal®. Alli opera el programa de Colombia Mayor —que financia el subsidio
al aporte en pension y el programa de solidaridad con el adulto mayor— y el paquete
alimentario. El municipio cuenta con 5012 adultos mayores, es decir, el 10.32 %* de la
poblacion total (Secretaria Seccional de Salud y Proteccion Social del Departamento
de Antioquia, 2018). Ademas, existen dos centros de atencién a dicha poblacién que
son: el Club Huellas de Vida y el Centro de Proteccion Social al Adulto Mayor Amparo
la Merced el primero opera y ejecuta el programa del adulto mayor del municipio y las
actividades trazadas por este a cargo del gerontélogo, y el segundo constituye un lugar
de residencia para los adultos mayores en condicién de vulnerabilidad y abandono.

1. Esta politica cuenta con un marco normativo que se fundamenta, primeramente, en la Constitucion
Politica de 1991 y en la Ley 1251 de 2008. Esta Ley constituye la norma central de la Politica Colombiana de
Envejecimiento Humano y Vejez 2015-2024.

2. Este municipio esta ubicado al norte del departamento de Antioquia, esta conformado por 20 barrios, 52
veredasy 7 corregimientos (Alcaldia de Yarumal, 2018). Segun datos del Departamento Nacional de Estadistica
(DANE) (2005), su principal actividad es el comercio que representa el 54.1 % del total de actividades
economicas, debido a su ubicacion estratégica que lo convierte en un centro importante de comercio al estar
localizado en la via que comunica a Medellin con la Costa Atlantica de Colombia. Ademas de ser uno de los
municipios que mas aporta (econémicamente) a la subregion del norte de Antioquia.

3. A pesar de que no se tienen datos sobre el proceso y transicion demografica en el municipio de Yarumal,
y de no ser un porcentaje elevado, hay grandes necesidades en las personas mayores como el abandono y la
falta de presencia de institucionalidad en los corregimientos y veredas alejadas del casco urbano que ocasiona
la desconexion de las redes de servicios en el municipio.
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Referentes conceptuales

En este acdpite se presentan los referentes conceptuales que fundamentan las categorias
y el andlisis que se lleva a cabo en el articulo. Se dara una definicién de las redes de
politica publica, enfoque de teoria de las politicas publicas desde el cual se realiza
la investigacion. Después se conceptualizara la categoria de actores, que dard pie, a
introducir los dos tipos de relaciones —intergubernamentales (verticales y horizontales)
e intersectoriales— que se generan en la interaccion de los actores inmersos en la red.

Redes de Politica Pablica

Como se menciono, el presente ejercicio investigativo se enmarca en el enfoque teérico
de las redes de politica publica. Este enfoque es de gran relevancia a la hora de observar
los procesos relacionales que se llevan a cabo entre los agentes que hacen parte de una
red en torno a un problema publico, es decir, la interaccion y los relacionamientos entre
actores gubernamentales, publicos, privados y sociales; propiciando, de esta manera,
un modelo de gobernanza de redes caracterizada por “el predominio de relaciones hori-
zontales, formales o informales y descentralizadas” (Adam & Kriesi, 2010, pp. 141-142).

Las redes de politica publica se dan a través de los relacionamientos entre los dis-
tintos actores interdependientes que estan inmersos en los diferentes procesos que se
originan en la politica publica. Sin embargo, no solo representa el relacionamiento de
dichos actores, de igual manera corresponde a una nueva forma o estructura de gobier-
no, que difieren de las organizaciones de tipo jerarquicas, que tratan de generar diferen-
tes tipos de respuestas combinando actores publicos, privados y sociales implicados en
la resolucion de problemas de interés comun (Borzel, 2003).

Este enfoque, que surgi6 en los afios setenta y ochenta del siglo XX, pero que evo-
lucion6 en los afios noventa®, manifiesta que dentro del entramado institucional se con-
forma una red de actores que tienen intereses particulares en comun y que distribuyen
responsabilidades e intercambian recursos en aras del alcance de objetivos propuestos.
Las relaciones que se generan en la red se dan en un marco institucional e influyen en el
comportamiento de los actores como en los resultados de politicas (Zurbriggen, 2006).

De acuerdo con lo anterior, el analisis debe ir encaminado a las redes que se generan
en todo el entramado de la politica publica. Por lo tanto, las acciones especificas de un solo
actor —por lo general de indole gubernamental— no constituyen el eje central analitico

4. Como lo plantean David Marsh y R. A. W. Rhodes, los modelos tradicionales no eran lo suficientemente
abarcadores para tomar las diferentes formas complejas de relacionamientos entre los actores publicos y
privados (citado en Zurbriggen, 2003, p. 2). Por otra parte, Fritz Scharpf (1978) critico la racionalidad y la poca
articulacion de actores, en tanto uno solo era el tomador de decisiones (Klijn, 1998, pp. 16-17).
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de este enfoque, como si lo son las relaciones que se dan a partir de la interaccion entre
todos los actores. Como lo plantea Fritz Scharpf (1978): “El andlisis politico debe orientarse
hacia la red interorganizacional en la cual se hacen las politicas. La investigacién no solo
se debe dirigir hacia interacciones especificas entre las organizaciones, sino también hacia
las relaciones estructurales mas estables entre éstas” (Klijn, 1998, p. 10).

Asi pues, se tiene que las redes de politica publica, como orientacién normativa,
no solo permiten una articulacién de actores que se unen en torno a potencialidades
y flujos de recursos para dar respuestas al problema putblico que los vincula, sino que
también, como enfoque tedrico, permite generar un analisis politico sobre la importan-
cia de las redes o la participacion de la multiplicidad de actores —acciones generadas
por medio de procesos multisectoriales— en la hechura de una politica ptblica especi-
fica, teniendo siempre en cuenta el contexto y el proceso desde donde se formula y la
implementacion de la politica en un territorio determinado (Klijn, 2008).

De este modo, el enfoque de redes cuenta con dos componentes que son fundamen-
tales y constituyen el pilar de las redes: los actores y las relaciones. Evidenciar los actores
que estan presentes en la red, y las relaciones que estos forman entre ellos, permite tener
un panorama completo de la red. Por esta razon, las relaciones que los actores implicados
en la red, generan mediante la vinculacion y distribucion de responsabilidades y recursos
son fundamentales para el analisis de redes de politica pablica (Knoepfel et al., 2007).

Actores

El conjunto de acciones para llevar a cabo los lineamientos de una politica pablica no
tendria lugar sin actores que lo materialicen, en este sentido, la categoria de actores, re-
fiere a las personas, grupos u organizaciones de caracter institucional, social y comuni-
tario, académico y econoémico, no solo del nivel municipal, sino también departamental
y nacional, que tienen interlocucion y generan intercambios de acciones y recursos para
materializar acciones en el marco de la politica publica.

Es decir, se entiende por actores a “las unidades sociales discretas individuales, cor-
porativas o colectivas” (Wasserman & Faust, 2013, p. 49), de los distintos niveles territo-
riales, que tienen algun vinculo o generan acciones —formales o informales— con otras
unidades que estan presentas en la red, conformando asi los relacionamientos entre acto-
res. Incluso, los agentes que no concretan acciones especificas dentro de la red, también
deben ser tomados parte de esta, puesto que:

[...] Todo individuo o grupo social vinculado con el problema colectivo que origina la politica
publica debe considerarse actor potencial del “espacio” de la mencionada politica, aun si
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(momentaneamente) es incapaz de emprender acciones concretas durante una o varias de las
fases de una intervencion publica. De hecho, la pasividad de un actor —ya sea voluntaria o re-
sultado de una carencia de recursos o de falta de conciencia de determinadas consecuencias
de la politica— constituye un factor explicativo de la seleccion de determinada politica frente
a otras posibles. (Knoepfel et al., 2007, pp. 12-13)

Entre estos se encuentran cuatro tipos de actores: primero, los actores institu-
cionales, los cuales competen a personas u organizaciones administrativas que estan
asociadas a lo estatal y que operan en diferentes niveles territoriales; segundo, los aca-
démicos, que estan asociados a la produccion y generacion de conocimiento, como uni-
versidades, grupos de investigacion, escuelas, entre otros; tercero, los actores sociales y
comunitarios, que pueden ser desde organizaciones no gubernamentales, hasta organi-
zaciones o colectivos comunitarios; y cuatro los actores econdmicos, que representan a
los actores privados como las empresas, negocios y pertenecientes al mercado.

Por otra parte, la relacion de los actores con las instituciones gubernamentales se cons-
tituye como relevante para el analisis de redes de politica publica, ya que dichas institu-
ciones inciden sobre las percepciones, las preferencias y las capacidades de los actores, y
también sobre las formas en que estos llevan a cabo acciones o se movilizan. Por esta razén,
las instituciones son la principal fuente de informacion de los actores de una politica publica
y el factor que, en dltimas, influye sobre sus decisiones. Sin embargo, esta influencia de las
instituciones no incide en las decisiones de una manera determinista o total, ya que siempre
habra un margen de posibilidades y de accion que los actores pueden elegir (Scharpf, 1997).

Relaciones intergubernamentales

Los procesos que llevan a cabo hoy en dia los Estados para hacer frente a los problemas que
aquejan a las sociedades actuales no se pueden gestionar de manera centralizada y univoca.
Por esta razon, el proceso de descentralizacion de los Estados lleva consigo una interrela-
cion entre los diferentes niveles de gobierno, debido, principalmente, a la complejidad de
los asuntos publicos y, de igual manera, a las respuestas que el Estado debe dar frente a
estos asuntos, de manera que se opta por un modelo donde se pasa de regir un territorio
a uno donde se gobierna el territorio® (Jolly, 2005). Es por esto que los diferentes actores

5. Jean-Francois Jolly (2005), en sus estudios sobre descentralizacién, plantea que las instituciones
gubernamentales que efectuan el proceso de descentralizacion politica y administrativa, no solo distribuyen
responsabilidades sino también poder. Por tal motivo, las instituciones que se descentralizan optan por un
modelo de gobierno mas en red generando relaciones de coordinacién y cooperacion entre dependencias,
sin dejar de lado su capacidad para dar 6rdenes y distribuir tareas. Jolly llama a esto una manera de regir el
territorio —mano dura, distribucién de responsabilidades, mandatos, etcétera— pero a su vez de gobernarlo
—la capacidad, mediante el proceso de descentralizacion, de generar relaciones que desemboquen en redes—.
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implicados en el asunto se ven en la necesidad de crear redes de distribucion de competencias,

funciones y responsabilidades misionales relacionadas con el logro de los objetivos de las

politicas publicas, en otras palabras, adoptar un pluralismo institucional (Jordana, 2001).
De esta manera, las relaciones intergubernamentales son vistas como:

Los vinculos de coordinacion, cooperacion, apoyo mutuo e intercambio de acciones que se
dan entre dos o mas instancias de gobierno. Son mecanismos legales de colaboracién acorda-
da, pactada o convenida, por eso el camino imperativo de las relaciones intergubernamenta-
les es la negociacion. (Hernandez, 2006, pp. 37-38)

Ahora bien, las relaciones intergubernamentales constan de dos tipos, de un lado
se tienen las relaciones intergubernamentales de caracter vertical y por otro las de ca-
racter horizontal. (Delgado, 2014)

Las relaciones de caracter vertical se pueden definir como las relaciones que se dan en-
tre los diferentes niveles de gobierno —nacional, departamental y municipal en Colombia—.
En este tipo de relaciones es importante aclarar que la toma de decisiones se da regularmen-
te dentro de un modelo jerarquizado, puesto que los acuerdos pactados con las diferentes
instituciones nacionales, departamentales o municipales deberan ser de igual manera jerar-
quicas para que haya un equilibrio de poderes entre ellos, si esto no sucede no habra con-
senso entre las partes y posiblemente las relaciones se echaran atras o no seran efectivas.
Al interior de las relaciones intergubernamentales es claro que debe haber un érgano que
regule y administre las herramientas que hagan efectiva la coordinacion con los otros nive-
les de gobierno con el fin de que se puedan lograr los objetivos trazados (Jaime et al., 2013).

Por otro lado, estan las relaciones intergubernamentales de caracter horizontal. Estas
relaciones se dan entre actores gubernamentales en un mismo nivel de gobierno, con la
intencion de propiciar bienes y servicios de manera integral, todo esto en aras de producir
un abordaje coordinado, articulado y concertado desde diferentes y multiples miradas a
un problema en particular, teniendo en cuenta las competencias particulares de las depen-
dencias que hacen parte de la red. De igual manera, la cohesion entre sectores de desarro-
llo administrativo, constituyen un esfuerzo institucional para generar vias de articulacion
y coordinacion intergubernamental para la formulacién, adopcion e implementacion de
politicas desde los esfuerzos de los distintos sectores administrativos (Zapata, 2013).

Todo esto implica que las dependencias pueden compartir recursos, responsabili-
dades, llevar a cabo acciones colaborativas, desarrollar indicadores, metas y acciones
comunes, entre otros aspectos, que permitan generar una coordinacién interguberna-
mental para hacer mas efectivas las politicas publicas, fortaleciendo en ese sentido la
articulacion entre los niveles de gobiernos —en sentido vertical— o en un mismo nivel
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de gobierno —en sentido horizontal— (Hernandez, 2006). En definitiva, las relaciones
intergubernamentales permitiran un mejor manejo de los recursos compartidos y de
los sistemas de informacion de las dependencias, obteniendo una territorializacion® efi-
ciente de las politicas publicas. (Winkworth y White, 2011, citado en Cunill-Grau, 2014).

Relaciones intersectoriales

La vinculacion entre actores de los diferentes sectores implicados en el entramado ins-
titucional hacen posible las relaciones intersectoriales.” Sectores generales como el pu-
blico, el econdmico, y el social y comunitario, pueden establecer relacionamientos que
permiten alcanzar los objetivos trazados dentro de los programas que hacen parte de la
politica los cuales buscan darle respuesta al problema en cuestién y la intersectorialidad
es el medio por el cual se puede llegar a esto (Delgado, 2014).

Segtin Nuria Cunill-Grau (2014), existen dos premisas fundamentales en torno a la in-
tersectorialidad: la primera hace alusion a que la integracion entre sectores posibilita la bus-
queda de soluciones integrales. Esta premisa le da un soporte politico a la intersectorialidad,
traduciéndose en el supuesto de que todas las politicas publicas deben ser formuladas e im-
plementadas de acuerdo con la intersectorialidad. La segunda premisa, expresa que la inter-
sectorialidad permite que las diferencias entre los sectores puedan usarse productivamente
para la resolucion de problematicas. Esta premisa alude, principalmente, a la distribucion de
responsabilidades, competencias y recursos que son propios de cada sector.

El objetivo de generar un relacionamiento intersectorial es la integraciéon concep-
tual de objetivos y la integraciéon administrativa de algunos procesos, sosteniendo que:

La integracion intersectorial implica contar con una sola entidad donde confluya la unidad
organizacional o estructural de los diversos sectores, como por ejemplo los comités o algunos
ministerios (UNESCO, 2004, p. 25). Esto se da con el fin de que los sectores puedan aportar
acciones sobre el asunto, y que no excluya los intereses de estos sectores, generando posibles
soluciones con diversas perspectivas a las necesidades, en este caso, de la poblacion adulta
mayor. (Cunill-Grau, 2014, p. 19)

6. La territorializacién, de acuerdo con Jean Paul Vargas (2011), es la forma como los actores se unen
entre ellos, formando una red de cooperacion y convergencia de esfuerzos interinstitucionales, en aras de
la implementacién de la politica publica. Cabe precisar que Vargas toma el concepto de territorializacion
relacionandolo directamente con el ciclo de las politicas publicas, por lo que el fin tlltimo de la territorializacion,
en este caso, es la debida implementacion de las politicas con base en la red interinstitucional.

7. Es importante precisar que el término de sectorialidad se usara en este articulo referencia a los sectores
publico, econémico o privado, y el solidario —primer, segundo y tercer sector—; y no a los sectores de
desarrollo administrativo del Estado colombiano.
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En ultimas, la generacion de relaciones intersectoriales es poder llevar a cabo politicas
publicas que, mas alld del asistencialismo, puedan generar la adopcion y apropiacion de
derechos para sectores especificos de la poblacion, desde los saberes, roles, instrumentos,
capacidades y recursos conlos que cuentan los actores estatales y no estatales relacionados
con cada problema publico.

Sistema categorial

Este sistema categorial pretende mostrar, como las categorias presentes en el articulo
se relacionan entre si. Estas categorias se relacionan con el asunto en cuestion, es decir,
con la PCEHV, y especificamente con el territorio donde se implementa la politica pu-
blica, el municipio de Yarumal. Asi, como primer momento se tiene la categoria central
referente a la politica publica de color verde-azul, de la cual se desprenden dos grandes
ramas: por un lado estan las categorias conceptuales que estan de color verde, y a me-
dida que las categorias se vuelven mas particulares se usa un tono mas claro con el fin
de matizar; por el otro lado, se encuentra el municipio de Yarumal que no tiene color,
entendiéndose que el municipio no cuenta como categoria analitica, pero que hace par-
te fundamental del analisis, pues constituye el caso estudiado.

Disefio y proceso metodologico
La metodologia que se empled en el proyecto de investigacion es de corte cualitati-
vo-interpretativo. Esto permite desarrollar las categorias anteriormente presentadas de
manera comprensiva, y llevar a cabo el proceso de recoleccion y generacion de informa-
cion mediante técnicas documentales y conversacionales, que generan la evidencia para
posteriormente llevar a cabo un andlisis riguroso de las redes intergubernamentales e
intersectoriales de la PCEHV en el municipio de Yarumal.

Esta ruta metodologica se desarrolla mediante la estrategia de investigacion social del
estudio cualitativo de caso®, que se diferencia de otros estudios de caso mas de caracter cuan-
titativo, como los realizados mediante encuestas (Hammersley & Atkinson, 1994, p. 184,

8. Yarumal se presenta como un caso relevante, en la medida en que es uno de los municipios rurales de
Antioquia que tiene acciones encaminadas a la implementacion de la PCEHV, que son articuladas mediante
redes intergubernamentales e intersectoriales que operan en conjunto, por lo que los actores y las relaciones
que se generan dentro de una red de politica publica constituyen el ntcleo de la cuestion. También es importante
aclarar que se uso el estudio de caso unico de tipo instrumental como estrategia metodologica, esto es, que
el criterio de seleccion del caso obedece a acercamientos que se dieron previamente a las dindmicas de las
acciones alrededor del envejecimiento y la vejez en el municipio, en la fase exploratoria de la investigacion.
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Figura 2. Sistema categorial
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citado en Galeano, 2004), o que simplemente toman el estudio de caso como la elecciéon
instrumental de un territorio para abordar un objeto a investigar (Stake, 1999, p. 236,
citado en Galeano, 2004).

Ahora bien, las técnicas que se emplearon en el proceso de recoleccion y sistema-
tizacion de informacion fueron:

La exploraciéon documental a través de la revision de fuentes oficiales y académicas,
tanto en la web como procedentes de archivos fisicos, la interposicion de derechos de pe-
ticion de solicitud de informacion ante la alcaldia del municipio de Yarumal, el uso de téc-
nicas conversacionales como la entrevista que se aplicaron a actores oficiales y sociales
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previamente identificados en el municipio de Yarumal. La sistematizacion de esta informacion
recolectada se dio principalmente a través de fichajes de los documentos y transcripciones
analiticas de las entrevistas realizadas. Todo esto debidamente codificado segtn las catego-
rias de analisis que estan presentes en el proyecto del cual se deriva el articulo.

En total se recolectaron, ficharon y categorizaron 42 documentos oficiales —entre
planes de desarrollo, planes operativos, planes anuales y plurianuales de inversion, in-
formes de gestion, acuerdos, programas y actas—, se realizaron cinco entrevistas —entre
actores institucionales, asi como sociales y comunitarios del municipio—°. Esta infor-
macion recolectada se sistematizd, mediante fichas y matrices que permitieron organi-
zar los datos arrojados y generar insumos para la creacion de rutas de interpretacion de
informacion y posteriormente de analisis de esta misma.

Para llevar a cabo lo anterior, se usaron los programas informaticos UCINET y NetDraw
(Borgatti, Everett, & Freeman, 2002). Estas fueron las herramientas tecnologicas que se
utilizaron para la realizacion de las matrices y los grafos de las redes, respectivamente.
Esto con el fin de poder hacer visibles los actores y los vinculos existentes entre ellos en
el marco de las acciones dentro de la PCEHV en el municipio de Yarumal. De igual manera,
los grafos realizados mediante estos softwares pasaran a ser descritos a través del modelo
metodologico de andlisis de redes sociales, mostrando las relaciones y las incidencias de
los actores evidenciados, cuales son mas influyentes y cuales no, el flujo de participacion
de estos y como se muestran las conexiones —o no— entre ellos (Hanneman, 2002).

Analisis de Redes Sociales como método para el analisis de las relaciones
intergubernamentales e intersectoriales
Se empled el Analisis de Redes Sociales (ARS) como modelo para las descripciones de las
redes en los tres diferentes tipos de relacionamientos, y de manera complementaria frente al
andlisis general de redes de politica publica. La importancia de este modelo de analisis reside
en entender el poder como formas de relacionamientos entre las organizaciones y en que este
se mantiene en constante movimiento dentro de la red de actores (Murcia & Tamayo, 2016).
Teniendo en cuenta lo anterior, se us6 un nivel de analisis mas macro en las diferentes
redes. Segun Julio L. Aguirre (2014), este nivel, a su vez, arroja tres tipos de andlisis a partir
de las propiedades de la red, a saber: el andlisis componencial, el relacional y el estructural.

9. Los actores entrevistados fueron: la Secretaria de Salud, la direccion de Bienestar Social y Comunitario,
el presidente del Concejo Municipal de Yarumal, la gerontéloga encargada de llevar a cabo el programa del
Adulto Mayor en el municipio de Yarumal por medio del Club Huellas de Vida y el coordinador del Centro de
Proteccion Social al Adulto Mayor Amparo la Merced que hace las veces de asilo en el municipio de Yarumal.
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El andlisis de la red permite identificar las principales caracteristicas de los distintos
actores de la red y ver si se presentan cambios o particularidades entre ellas (Aguirre, 2014).
El andlisis relacional, que estd encauzado principalmente en las diferentes formas de rela-
ciones que se dan en la red, y se focaliza en dos puntos concretamente: las transacciones, es
decir, los flujos de recursos que se intercambian en las relaciones y en la naturaleza de las
relaciones, que se centra en entender las cualidades propias de las relaciones (Streeter & Gi-
llespie, 1992). Por dltimo, se encuentra el analisis estructural, el cual permite abordar la red
completa y observar como esta estructurada, es decir, como es su densidad, la centralidad
de lared, la hermeticidad de la red y de las relaciones (Aguirre, 2014).

Presentacion de hallazgos y analisis

El proceso de exploracion y recoleccion de informacion permitieron dar cuenta de la
existencia de actores que como lo establecen Adam y Kriesi (2010), construyen rela-
ciones que estan integradas en lo que conceptualmente se puede denominar una red,
encaminadas a iniciar procesos y labores para el cuidado y bienestar de la poblacion
adulta mayor en el municipio de Yarumal.

Los actores en el municipio de Yarumal

Las evidencias recolectadas en el municipio de Yarumal, permitieron identificar a los ac-
tores que estan a cargo de la direccion, coordinacion y ejecucion de acciones dirigidas a
la poblacion adulta mayor o que tienen que ver con la PCEHV. Para esto, se decidid me-
todologicamente realizar una tabla donde se caractericen los actores de acuerdo con sus
principales atributos categoriales y hacer una breve descripcion de ellos, clasificandolos
de acuerdo con el tipo de actor y a su nivel territorial, y comentando sus principales
actividades relacionadas con la PCEHV, asi:

Daniel Ibarra-Gémez | 107



Forum. Rev. 17 (enero - junio 2020)

e-ISSN: 2216-1767 | pp. 94-125

Tabla 1. Clasificacion y descripcion de actores en el municipio de Yarumal

Actor Tipo Nivel Descripcion
Encargada de asignar y aprobar los recursos
Alcaldia de - - ordinarios y por concepto de estampilla a las
Institucional | Municipal . :
Yarumal entidades correspondientes para llevar a cabo
el programa del adulto mayor del municipio.
Entidad delegada para coordinar el programa del
adulto mayor en el municipio que, por sus funciones
, misionales, se ha definido como la dependencia
Secretaria de L . s . .
Institucional | Municipal responsable de dirigir, gestionar y coordinar la oferta
Salud de Yarumal L .
institucional relacionada con el adulto mayor en
ese territorio. Es el ente de articulaciéon maxima de
la red del envejecimiento y la vejez en Yarumal.
) Promotor y garante de la estampilla pro-adulto mayor.
Concejo i
L N . También se encarga de aprobar normas (acuerdos)
Municipal de Institucional | Municipal fund aridi dmini .
Varumal que fundamentan juridica y administrativamente
las acciones de la politica publica en el municipio.
Instancia encargada de ejecutar el programa del adulto
Club Huellas Institucional | Municipal mayor a través de actividades y bajo la direccion de la
de Vida (CHV) P Secretaria de Salud. Ademas, es el intermediario para el
acceso a subsidios del nivel nacional y departamental.
Ente descentralizado del nivel municipal encargado
de la ejecucion de actividades relacionadas
INDERYAL Institucional | Municipal con envejecimiento activo, la recreacion de los
adultos mayores del municipio y contribuyente
al recurso de estampilla pro-adulto mayor.
Aguas del Norte Entidad descentralizada prestadora de servicios publicos
Antioqueno Institucional | Municipal varios, de acueducto y alcantarillado al municipio y
S.A.E.S.P. contribuyente al recurso de estampilla pro-adulto mayor.
ESE Hospital Entlsigd que se encarga dt? prestar los
. N . servicios de salud al municipio. Este ente
San Juan de Dios | Institucional | Municipal . )
descentralizado es contribuyente al recurso
de Yarumal .
de estampilla pro-adulto mayor.
Organo maximo de participacion y representacion
Cabildo de Adultos Social de los adultos y adultas mayores del municipio,
y Adultas Mayores o Municipal que se constituyen como veedores del
comunitario .
de Yarumal programa del adulto mayor y la proteccién de
los derechos de las personas mayores.
tro d. .
centro oe . Centro de Bienestar del Adulto Mayor que ofrece
Proteccion Social . I
Social y . proteccion a las personas mayores —adultos mayores
al Adulto Mayor .. | Municipal S s
comunitario en condicion de vulnerabilidad y abandono—
Amparo la Merced haciendo las veces de hogar de acogida
(CPSAM) g gida.
Habitantes dedicados a ocupaciones econdémicas
Comerciantes Econémico | Municipal comerciales que participan de actividades para

la recoleccion de recursos y se solidarizan con la
poblacion a través de donaciones al CHV y el CPSAM.
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Actor Tipo Nivel Descripcion
T Entidad administrativa del nivel nacional
Ministerio de Salud s .
- . o . encargada de dirigir y promover en el pais la
y Proteccion Social | Institucional | Nacional . g : .
politica ptblica y el Consorcio Colombia Mayor,
(MSPS) I . -
articulandose con las entidades territoriales.
Gobernacion
de Antioquia Entidad administrativa del nivel departamental,
-Secretaria directora del programa Paquete nutricional,
Seccional de Salud | Institucional | Departamental | y encargada de la asignacion o capacitacion
y Proteccion Social de gerontologos en los municipios y de la
de Antioquia orientacion técnica sobre la PCEHV.
(SSSPSA)

Fuente: elaboracion propia.

La tabla 1 permite mostrar que la mayoria de los actores que operan en torno a
la PCEHV en el municipio de Yarumal, son de tipo institucional, esto quiere decir que,
para este caso, las acciones encaminadas al bienestar y cuidado de los adultos mayores
estan orientadas y coordinadas, en su mayoria, por actores estatales. También, la mayo-
ria de los actores identificados hacen parte del nivel municipal, por lo que se hace evi-
dente el proceso de territorializacion que se esta llevando a cabo con la politica pablica
en el municipio de Yarumal.

Por otro lado, es posible evidenciar los actores que son parcial o totalmente au-
sentes en la red, segtin los lineamientos de la PCEHV. Un actor en particular y esencial
para las personas mayores como lo es la familia, es parcialmente ausente, ya que, ade-
mas de tener varias responsabilidades dentro de la politica —como ser los primeros en
brindar los auxilios a las oportunas emergencias que se puedan presentar en el adulto
mayor en lo social, fisico, psicologico, etcétera—, su principal funcién es propiciar una
corresponsabilidad con el Estado y la sociedad civil para la atencién general, inclusion
y participacion activa de los adultos mayores en procesos que impulsen el desarrollo
econdmico, social, politico y cultural (Ley 1251, 2008).

No obstante, para dar cuenta de otros aspectos de los actores, es necesario pasar a
las relaciones que estos forman entre si, por tal motivo, se analizan los relacionamien-
tos que hay en la red de la PCEHV a partir de los nodos y los vinculos que de estos ema-
nan, para poder dar cuenta de las implicaciones que conllevan. Este analisis se dara con
base en los dos tipos de relacién que se rastrearon: las intergubernamentales —vertical
y horizontal— y la intersectorial.
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Las relaciones intergubernamentales verticales en el municipio de Yarumal

Figura 3. Red de relaciones intergubernamentales verticales en el municipio de Yarumal

ESE Hospital San Juan de Dios de Yarumal
A Centro de Proteccién Social al Adulto
Mayor Amparo la Merced CPSAM

Centro de Adultos y Adultas Mayores de Yarumal
. Secretaria Seccional de Salud y

Proteccién Social de Antioquia
Secretaria de Salud de Yarumal, A

W vinisterio de Salud y Protecci6n Social
Inderyal \ /

Aguas del Norte Antioquefio S.A.E.S.P. Club HUEUES de Vida
Concejo Mumupal de Yarumal

Convenciones para la lectura del nivel de los actores

B Cuadrado: actor del nivel nacional

@ Circulo: actor del nivel departamental
Nivel del actor (forma) | A Tridngulo: actor del nivel municipal
- Relaciones unidireccionales

© Relaciones bidireccionales

Fuente: elaboracion propia.

En cuanto a los relacionamientos de caracter intergubernamental vertical fue posible
observar actores de los distintos niveles de gobierno: del nivel nacional se encuentra el
Ministerio de Salud y Proteccion Social —en adelante MSPS—, del nivel departamental
esta la Secretaria Seccional de Salud y Proteccion Social de Antioquia —en adelante SSSPSA—,
y en el nivel municipal, donde se encuentran la mayoria de actores en la red interguber-
namental vertical, estan la Secretaria de Salud de Yarumal, el Concejo Municipal, el Club
Huellas de Vida —en adelante CHV—, el Centro de Proteccioén Social al Adulto Mayor
Amparo la Merced —en adelante CPSAM—, el Cabildo de Adultas y Adultos Mayores, y
los entes descentralizados —el Inderyal, el ESE Hospital San Juan de Dios y Aguas del
Norte Antioqueno S.A.E.S.P. Estos actores son direccionados desde el nivel nacional por
el MSPS quien, segtn el documento de la PCEHV 2015-2024 tiene las funciones de:

Articular y coordinar la gestion de la Politica Colombiana de Envejecimiento Humano y Vejez.
Orientar, asesorar, monitorear y evaluar a las entidades e instituciones territoriales invo-
lucradas en la gestion e implementacion de Politicas de Envejecimiento Humano y Vejez.
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Monitorear y evaluar los resultados de la Politica. Asesorar y brindar asistencia técnica a las
entidades territoriales departamentales para la gestion integral de la Politica Colombiana de
Envejecimiento Humano y Vejez. Revisar, ajustar y actualizar los diferentes componentes de
la Politica Colombiana de Envejecimiento Humano y Vejez, con una periodicidad cuatrienal.
(Ministerio de Salud y Proteccion Social, 2015, p. 44)

En este orden de ideas, el MSPS genera el direccionamiento y control de los dife-
rentes relacionamientos de la red, a pesar de no tener relaciones directas con la tota-
lidad de actores, ya que, su articulaciéon con Yarumal se da a través de la dependencia
de la alcaldia responsable de la politica publica en el municipio, la Secretaria de Salud
del municipio de Yarumal que, a su vez, establece relacionamientos mas amplios con
los demas actores de la red, especialmente en el nivel local, ya que es la responsable de
coordinar y gestionar la ejecucion de la PCEHV en dicho territorio.

Aplicando los elementos analiticos de las redes sociales, el analisis relacional de la in-
tergubernamentalidad vertical en esta politica publica en Yarumal —a partir de la figura 3—,
se observaron el funcionamiento y los vinculos que se dan entre los actores involucrados.
El MSPS, constituye sus vinculos con el municipio de Yarumal por sus labores de coordina-
cién desde el nivel nacional hacia el municipal, pero también por el flujo de recursos que
este dispone para programas de asistencia econémica a las personas mayores, como lo es
Colombia Mayor'® y de paquetes alimentarios', relacionamientos que se dan tanto con la
SSSPSA, la Secretaria de Salud, el CHV, como con el CPSAM. Sus vinculos con estos actores
del nivel departamental y municipal son bidireccionales, entendiéndose que existe flujo de
recursos econémicos desde el nivel nacional hacia el nivel municipal, pero también flujos
de informacion por parte de los niveles de gobierno inferiores hacia el nivel nacional para el
cumplimiento de las funciones del MSPS en cuanto a la asesoria, evaluacion y monitoreo de
la PCEHV en los territorios, asi como para la asignacion de los recursos del programa Colom-
bia Mayor (CPSAM, comunicacion personal, 7 de septiembre de 2018).

De igual manera, sucede en el relacionamiento intergubernamental entre el nivel depar-
tamental y municipal con la SSSPSA, ya que sus vinculos son bidireccionales con el MSPS, la
Secretaria de Salud y el CHV; con el CPSAM tiene un vinculo unidireccional, puesto que con

10. El Programa de Solidaridad con el Adulto Mayor “Colombia Mayor”, busca aumentar la proteccion de los
adultos mayores que no cuentan con una pension o viven en la indigencia o en la extrema pobreza por medio
de la entrega de un subsidio econémico.

11. El Programa Nacional de Alimentacion para el Adulto Mayor Juan Luis Londofio de la Cuesta pretende
contribuir a mejorar el consumo de alimentos mediante el suministro de un complemento alimentario a
adultos mayores en condiciones de desplazamiento o clasificados en los niveles 1 y 2 del SISBEN, con la
participacion de los entes territoriales, las organizaciones religiosas, las ONGs locales y la comunidad.

Daniel Ibarra-Gémez | 111



Forum. Rev. 17 (enero - junio 2020)
e-ISSN: 2216-1767 | pp. 94-125

este actor solo ejerce una relacion de control'?. La SSSPSA recibe lineamientos del MSPS sobre
la gestion de los paquetes nutricionales y ademads tiene el deber de capacitar personal técnico
que opera en los municipios (CPSAM, comunicacion personal, 7 de septiembre de 2018).

En el nivel local, la Secretaria de Salud es la que establece el puente entre todos los
actores municipales, del nivel departamental y nacional. La Secretaria de Salud se encarga
de distribuir los dineros del subsidio del programa Colombia Mayor al CPSAM y al CHV,
ademas de dirigir y coordinar el programa del adulto mayor y estar al tanto de los controles
realizados por la SSSPSA a dichos programas —tanto Colombia Mayor como el programa del
adulto mayor en el municipio— (Secretarfa de Salud de Yarumal, comunicacion personal,
10 de abril de 2018). Los dineros distribuidos para el funcionamiento del programa son
previamente acordados y aprobados por el Concejo Municipal, mediante el impuesto de la
estampilla pro-adulto mayor®, en la cual entes descentralizados como el Inderyal, el ESE
Hospital San Juan de Dios y Aguas del Norte S.A.E.S.P. aportan a este impuesto.

Con todo esto, es posible afirmar que la Secretaria de Salud del municipio es el
actor central de la red de politica publica de envejecimiento y vejez en Yarumal, ya que
se trata del actor que mas relacionamientos genera y el que mas vinculos bidirecciona-
les tiene con otros actores, haciendo que sea un actor fundamental para la articulacion
tanto del nivel municipal y el nacional, como del municipal y regional. Por lo tanto, es
la dependencia de articulacion y coordinacion maxima en el marco de la PCEHV y de las
acciones en torno al envejecimiento y la vejez en el municipio de Yarumal.

Por otra parte, el analisis estructural de la red permitié mostrar que la densidad™ de
la red es bastante baja con un indice de 0.250 de densidad total (25 %), esto quiere decir
que el total de relaciones existentes es mucho menor al ndmero de relaciones posibles.
Esto alude, en parte, a la misionalidad y funciones de los actores —ya que normativa,

12. La SSSPSA tiene un vinculo unidireccional con el CPSAM debido a que solo se relacionan mediante el
control de los gastos del subsidio de Colombia Mayor y el paquete alimentario, ademas de cerciorarse que el
asilo cuente con todos los lineamientos pertinentes para su funcionamiento y capacitaciones al gerontélogo
que opera en el municipio (CPSAM, comunicacién personal, 7 de septiembre de 2018).

13. La estampilla pro-adulto mayor del municipio de Yarumal, fue aprobada mediante el Acuerdo 016 del
28 de diciembre de 2013 por el Concejo Municipal, en el cual se adopta el estatuto de rentas del municipio.
Ademas, el Concejo Municipal y la Alcaldia de Yarumal asignan un 30 % del 3 % total que es asignado
por la estampilla pro-adulto mayor en Yarumal al CPSAM, y el 70 % restante se le asigna al CHV (CPSAM,
comunicacioén personal, 7 de septiembre de 2018).

14. La densidad de una red refiere a los vinculos potenciales que podran existir en una red con respecto a
los vinculos que en realidad existen en la red. Un vinculo potencial es una relacion que podria efectuarse
entre dos nodos que, en la composicién actual de la red, es inexistente o no estan unidos en un vinculo
formal. Estos actores pueden ser conocidos entre ellos mismos, sin embargo, por multiples razones, no estan
conectados entre si (Aguirre, 2014).

112 1 Redes de politica ptiblica en la politica colombiana



Forum. Rev. 17 (enero - junio 2020)
e-ISSN: 2216-1767 | pp. 94-125

politica y técnicamente no se generan relaciones entre la totalidad de los actores—, sin
embargo, hay relacionamientos posibles que no se dan en la practica, evidenciando falta
de cohesion y de articulacion entre actores de esta red y que podrian tenerlas; por ejem-
plo el vinculo entre el MSPS y el ESE Hospital San Juan de Dios seria indispensable en
tanto permite la atencion especializada en salud a las personas mayores —la geriatria— ya
sea a través del establecimiento del hospital como en jordanas o brigadas de salud en el
municipio, o los vinculos que deberian existir segin los lineamientos de la PCEHV, y que
no se encontrd evidencia de ello, como la relaciéon entre el Ministerio del Interior con el
Cabildo Mayor en materia del fortalecimiento de la participacion ciudadana de las perso-
nas mayores y las instancias de representacion de ellas mismas.

En cuanto a la centralidad de la red, el nodo mas central, como se dijo, es la Se-
cretaria de Salud y los nodos que mas alejados se encuentran de los vinculos, son el
Inderyal, el Concejo Municipal, el ESE Hospital San Juan de Dios, el Cabildo Mayor y el
CPSAM. Esto da cuenta que las relaciones en la red siguen, en su mayoria, lideradas por
la institucionalidad municipal —y especificamente por una sola entidad—, evidenciando
la falta de articulacion con actores de otro tipo.

Las relaciones intergubernamentales horizontales en el municipio de Yarumal
Figura 4. Red de relaciones intergubernamentales horizontales en el municipio de Yarumal

| ESE Hospital San Juan de Dios de Yarumal

Cabildo de Adultos y Adultas
Mayores de Yarumal
| \
\ [l Secretaria de Salud de Yarumal
|

[} Alcaldia de Yarumal

Club Huellas I Inderyal [l Aguas del Norte Antioqueiio S.A.E.S.P.

de Vida

I Concejo Municipal de Yarumal

Il “Centro de Protecci6n Social al Adulto
Mayor Amparo la Merced CPSAM
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Convenciones para la lectura de los actores

Rojo: dependencias que conforman el Comité Gerontologico de Yarumal.
Verde oscuro: dependencias de caracter municipal que no

conforman en la practica el Comité Gerontologico

Tipo de actor (color) Verde: Alcaldia de Yarumal

Gris: entes autéonomos descentralizados

— Relaciones unidireccionales

© Relaciones bidireccionales

Fuente: elaboracion propia.

La red intergubernamental horizontal, segin la figura 4, estad compuesta por la Al-
caldia de Yarumal, la Secretaria de Salud, el Concejo Municipal, el CHV, el Inderyal, el
ESE Hospital San Juan de Dios, Aguas del Norte Antioquefio —actores institucionales—,
el Cabildo Mayor y el CPSAM —actores sociales y comunitarios—.

Para que se pueda llevar a cabo el relacionamiento intergubernamental horizontal en el
marco de la politica publica, el cual se refiere a las relaciones entre actores gubernamentales
del mismo nivel territorial en una politica publica —en este estudio de caso del nivel muni-
cipal—, se deben definir unas reglas que permitan establecer responsabilidades y voluntades
de las diferentes dependencias que hacen parte de la red. Por lo general se redactan y firman
acuerdos que den el punto de partida de las acciones de los actores y la declaracion de inten-
cionalidad de estos para alcanzar los objetivos planteados (Gobernacion de Antioquia, 2015).

De acuerdo con lo anterior, el escenario principal que permite reunir los actores y
establecer las relaciones intergubernamentales horizontales es el Comité Gerontologico
del municipio de Yarumal. Los comités son las instancias geronto-administrativas que
facilitan el liderazgo, gestion, promocion, e intervencion de la implementacion y ejecu-
ciéon de la PCEHV en cada municipio del pais (Gobernacion de Antioquia, 2015).

La conformacién del Comité Gerontologico' en Yarumal consta de representantes
de la Alcaldia, como la Secretaria de Salud, la Personeria y el Cabildo Mayor —con voz y
voto— y representantes de beneficiarios de Colombia Mayor, del paquete nutricional y
el profesional en gerontologia del municipio —con voz—.**

15. Sin embargo, segin la Gobernacién de Antioquia (2015) los Comités Gerontologicos estan conformados
por las siguientes dependencias: la Alcaldia o un representante, la Secretaria de Salud o un representante,
el Centro de Proteccion Social al Adulto Mayor, el Cabildo de Adultos y Adultas Mayores o representante,
gerontélogo del municipio y algunos entes auténomos que participen directa o indirectamente con acciones
en pro del adulto mayor. Pueden existir otras dependencias que hagan parte del Comité en algunas sesiones,
sin embargo, estas que acaban de enunciarse deben conformar el Comité permanentemente.

16. De acuerdo con las actas revisadas del Comité Gerontologico del municipio de Yarumal.
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El analisis relacional de la red, segtn la figura 4, muestra las relaciones interguber-
namentales horizontales que se generan en el municipio de Yarumal en el marco de la
PCEHV. El actor que genera mas vinculos en la red es nuevamente la Secretaria de Salud
siendo uno de los miembros del Comité Gerontoloégico mas importantes, ya que en ella
recae toda la coordinacién del programa gerontolédgico del municipio. Si bien la Secre-
tarfa de Salud es el ente coordinador del programa del adulto mayor, el CHV es quien
ejecuta este programa, por lo que también genera vinculos con otras dependencias del
mismo nivel de gobierno, tales como el Cabildo Mayor, el Inderyal y el Concejo Muni-
cipal para el desarrollo de la PCEHV. Por su parte, el CPSAM y el Cabildo Mayor tienen
vinculos directos con la Secretaria de Salud debido a sus funciones de control, veeduria
y recepcion del presupuesto destinado a las personas mayores en el municipio.

Cabe resaltar que el Concejo Municipal no suele acudir a las sesiones del Comité Geron-
tologico, a pesar de que es un actor constitutivo de esa instancia. Sus labores especificas son
las de aprobar los presupuestos del Plan de Desarrollo Municipal y derivados de estampilla
pro-adulto mayor, ser garante del cumplimiento de estos y llamar a rendicion de cuentas
en sesiones ordinarias (Concejo Municipal de Yarumal, comunicacién personal, 10 de abril
de 2018). Por esta razon, en la figura 4, el nodo que representa a esta corporacioén publica
no aparece de color rojo, aunque normativamente, haga parte del Comité Gerontologico'”.

La Alcaldia de Yarumal se presenta en la figura 4 con un nodo de color diferente al
resto de actores, ya que se puede entender como un actor macro que aglomera a otros
actores institucionales especificos. La Alcaldia, al ser el ente rector de todo el entra-
mado institucional, adelanta capacitaciones a sus funcionarios que permiten generar
insumos para el desarrollo de las personas mayores del municipio (Secretaria de Salud
de Yarumal, comunicacion personal, 10 de abril de 2018). Ademas, genera vinculos con
los entes descentralizados mediante la recaudacion de la estampilla pro-adulto mayor
(Concejo Municipal de Yarumal, comunicacion personal, 10 de abril de 2018).

Por su parte, el Cabildo Mayor de Adultas y Adultos Mayores y el CPSAM no tienen
la misma influencia que otras dependencias para tomar decisiones y hacerlas efectivas,
sin embargo, estan presentes en el Comité Gerontoldgico. Ademads, se evidencia la falta
de articulacion en el Comité por parte de algunos actores.'®

17. De acuerdo con las actas revisadas del Comité Gerontologico del municipio de Yarumal.

18. Segun la figura 4, los nodos presentan vinculos entre ellos mismos, apelando al deber ser, sin embargo,
algunos nodos como el Concejo Municipal, deberfan estar aislados puesto que, en el ser, no se encuentran
vinculos definidos entre este actor y el Comité Gerontologico, la cual representa la instancia que articula
todos estos vinculos en la red intergubernamental horizontal.
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De otro lado, el analisis estructural arrojo los siguientes resultados: la red presenta
un indice de 0.358 de densidad total (35 %), lo cual indica que, por la condiciéon de hori-
zontalidad, existen mas relacionamientos en comparacion con la red de intergubernamen-
talidad vertical, sin embargo, el porcentaje de densidad sigue siendo relativamente bajo,
aun teniendo en cuenta que en la practica, no todos los actores deberfan sostener rela-
ciones para efectos de la PCEHV en Yarumal, aunque otro si, por ejemplo entre el Cabildo
Mayor y el Concejo Municipal en materia de veeduria frente a los procesos o actividades
que se llevan a cabo con recursos de la estampilla Pro-adulto mayor, o la relacion entre el
CPSAM y el CHV que podria contribuir a una mejor distribucion de los subsidios de Co-
lombia Mayor y del paquete nutricional entre estos dos agentes, o al flujo de informacién
que se podria dar para generar insumos que resulten en caracterizaciones o instrumentos
de nodalidad para la poblacion adulta mayor en Yarumal por parte del Estado.

Por su parte, el analisis de centralidad establece que la Secretaria de Salud es el
actor central dentro del Comité Gerontologico. No obstante, la Alcaldia de Yarumal, el
Concejo Municipal y el Inderyal son actores centrales, pero en menor medida, por lo
tanto, el CHV, el Cabildo Mayor, el ESE Hospital San Juan de Dios, Aguas del Norte An-
tioquefio S.A.E.S.P. y el CPSAM se constituyen como actores circundantes.

Las relaciones intersectoriales en el municipio de Yarumal

Figura 5. Red de relaciones intersectoriales en el municipio de Yarumal
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Convenciones para la lectura de los actores

Amarillo: actores institucionales
Verde: actores sociales y comunitarios
Azul: actor econémico

Rojo: actor académico

Gris: entes descentralizados

— Relaciones unidireccionales

© Relaciones bidireccionales

Tipo de actor (color)

Fuente: elaboracion propia.

La red intersectorial en el municipio de Yarumal estd compuesta por cinco actores
pertenecientes al sector publico —la Secretaria de Salud, el Concejo Municipal, el Inder-
yal, el ESE Hospital San Juan de Dios y Aguas del Norte Antioquefio S.A.E.S.P.—, por
uno del sector social y comunitario —el CPSAM—, por uno del sector privado —los co-
merciantes— y finalmente por uno del sector académico —la comunidad universitaria—.

De acuerdo a la figura 5, el andlisis relacional en la red de relacionamientos intersectoria-
les destaca que tanto la Secretaria de Salud como el CPSAM son los actores que mas vinculos
tienen con dependencias de otros sectores. Estos vinculos se dan a través del programa del
adulto mayor del municipio, de la aprobacion y recaudacion de la estampilla pro-adulto mayor
y actividades que permiten el flujo de recursos y de servicios frente al envejecimiento y la
vejez (Concejo Municipal de Yarumal, comunicacion personal, 10 de abril de 2018).

Por un lado, el CPSAM tiene vinculos con actores institucionales: con el Concejo
Municipal se aprueban dineros de la estampilla y con la Secretaria de Salud se transfieren
recursos para su funcionamiento. Los entes descentralizados (Inderyal, ESE Hospital San
Juan de Dios y Aguas del Norte S.A.E.S.P.), ademas de aportar al recurso de estampilla,
brindan otros servicios como es el caso del Inderyal que se encarga de coordinar y ejecu-
tar actividades de recreacion con las personas mayores residentes en el CPSAM. Con los
comerciantes se genera un relacionamiento de apoyo de recursos a partir de la caridad o
solidaridad, ademas de promover y gestionar eventos que permiten generar ingresos al
CPSAM, por lo que el papel del sector comercial del municipio se encauza en un aporte
al sostenimiento de este. Por lo tanto, para el CPSAM, es vital el apoyo filantropico —o
devocional guiado por la religion— a través de donaciones en dinero o en especie que el
centro capitaliza por medio de rifas, concursos y eventos como cabalgatas intermunicipa-
les, ferias y bazares (CPSAM, comunicacion personal, 7 de septiembre de 2018).

Por otro lado, el Cabildo de Adultos y Adultas Mayores solo tiene un vinculo de
relacion directa con la Secretaria de Salud debido a la funcion de control y veeduria. En
cuanto al sector académico, en cabeza de la comunidad universitaria, se observo que, a
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pesar de hacer parte de la red, no genera ni establece algin vinculo o relacionamiento
con otros sectores. Esto se debe a que la comunidad universitaria, como actor generador
de conocimiento, no ha tenido la capacidad de divulgacion necesaria para que exista una
fuente de conocimiento en materia del envejecimiento y la vejez, ademas de la carencia
de cursos o programas técnicos, tecnologicos y profesionales para la formacion de recurso
humano en torno al envejecimiento y la vejez —la tinica universidad del pais que ofrece el
pregrado profesional en gerontologia es la Universidad Catélica de Oriente—*.

Como punto final, cabe destacar que la Secretaria de Salud es la que mas vinculos
genera, por lo que en la red intersectorial los actores institucionales son centrales. Esto
se debe a que la fuente de los servicios y recursos financieros que los actores sociales y
comunitarios puedan utilizar por parte de la Secretaria de Salud y el Concejo Municipal,
en términos de gestion y aprobacion respectivamente.

En cuanto al analisis estructural de la red intersectorial mostré que hay un indice del
0.198 en esta red (19 %), evidenciando la densidad mas baja de las tres redes, lo que clara-
mente esta mostrando una centralidad de la institucionalidad en la PCEHV en Yarumal y una
ausencia relativa de la sociedad civil. Esto se debe a que algunos sectores no tienen el mismo
nivel de compromiso que otros, por ejemplo, el sector de la academia se encuentra como un
nodo suelto, al igual que Aguas del Norte Antioquenio S.A.E.S.P., por lo tanto, la densidad de
la red es baja con muy poca articulacion entre los actores de diferentes sectores. Esta realidad
no solo demanda esfuerzos de la sociedad civil por insertarse a estas redes de politica publica,
sino también, de la institucionalidad estatal en promover esos relacionamientos, ya que este
actor es el responsable publico de generar gobernanza y redes en la PCEHV en cada territorio.

Con respecto a la centralidad se encontréd que los nodos mas centrales de la red son
la Secretaria de Salud y el CPSAM, un actor institucional y otro social y comunitario. Con
base en esto se puede decir que ambos sectores estan al tanto de las acciones y tienen
un compromiso concreto con el asunto, pero a través de un modelo tradicional: repre-
sentacion de un actor por sector —y no de participacion amplia de varios sectores—. Los
demas nodos presentan una centralidad baja estableciéndose como agentes circundantes,
a saber, actores como los entes descentralizados y el sector privado; y ademas, como se
dijo anteriormente, la comunidad universitaria en representacion del sector académico,
y Aguas del Norte Antioquefio S.A.E.S.P. son nodos sin vinculos debido a que no se evi-
dencian acciones concretas o flujos de recursos para el desarrollo de la politica publica,
por lo que es necesario que estos actores que representan sectores importantes puedan
articularse a los demas nodos para generar asi una red de mayor densidad.

19. Sitio web de la Universidad: http://www.uco.edu.co/salud/gerontologia/Paginas/default.aspx
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Analisis de la red de la PCEHV en el municipio de Yarumal: relacion
Estado-sociedad civil, necesidades de articulacion y fortalecimiento de la red
Desde el enfoque de redes de politica publica, resulta importante observar como son las rela-
ciones entre el Estado y la sociedad frente a la gestion de asuntos comunes a través de politicas
publicas (Zurbriggen, 2011). En el municipio de Yarumal las relaciones Estado-sociedad para
efectos de la PCEHV estan definidas, en tanto existe una jerarquizacion y centralidad de acto-
res y funciones para llevar a cabo los procesos en torno al envejecimiento y la vejez.

En este sentido, la reflexion sobre el estadocentrismo de la PCEHV en el municipio
de Yarumal resulta trascendental, ya que permite entender que los procesos de la red
estan centralizados en los actores institucionales, mostrando lo importante que es para
el Estado generar relaciones con actores privados o de la sociedad civil, pero que en dl-
tima instancia, dichos intentos de mayores relacionamientos, por razones de interés de
los actores —tales como la cantidad del flujo y el tipo de recursos que se intercambian
a ciertas dependencias o no, o a ciertos programas especificos—, no logran capitalizarse
en las acciones propuestas por la politica publica (Adam & Kriesi, 2010).

Otro aspecto son las responsabilidades de gestion e implementacion de la PCEHV
en Yarumal, ya que son adjudicadas, en su mayor parte a las entidades territoriales y a
sus capacidades institucionales, que para la mayor parte de los municipios en Colombia
son muy restringidas®, mientras que, desde el nivel nacional, las responsabilidades se
ven limitadas dnicamente al direccionamiento normativo y a la implementacion del
programa Colombia Mayor, ocasionando, como consecuencia, una red débil en términos
de intergubernamentalidad (Scharpf, 1978, citado en Adam & Kriesi, 2010).

De igual manera, los marcos institucionales que delimitan las acciones de los actores, re-
presentan el entorno de las politicas en el que estas dan (Klijn, 1998), por tal motivo, el contex-
to politico en el municipio de Yarumal estd marcado, principalmente, por factores —politicos,
econodmicos, sociales, etcétera— que limitan los procesos de formulacion de las politicas publi-
cas, en tanto los intereses de los actores, por lo general, no concuerdan entre si, ocasionando,
como lo afirma Borzel (2003), la ausencia de una intermediacién de intereses que pueda supe-
rar este conflicto. Por lo general, dichos intereses giran en torno a la movilizacion del actor, es
decir, al interés por desarrollar la PCEHV en el municipio a través de multiples instrumentos,
en el caso de Yarumal, el programa del adulto mayor liderado por el CHV.

Por esta razon, el ejercicio del poder en esta politica publica estd en manos del
Estado, como se mostro en la descripcion de las redes, donde, la Secretaria de Salud de

20. Lo cual resulta ser una de las dificultades de la descentralizacion fiscal y administrativa colombiana.
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Yarumal es el actor central con mas vinculos, produciendo un centralismo gubernamen-
tal local en la toma de decisiones y gestion referente a las acciones alrededor del enve-
jecimiento y la vejez, lo que no es malo per se, pero se tiene mucho camino por recorrer
para que la territorializaciéon de la PCEHV en Yarumal se haga a través de redes intergu-
bernamentales e intersectoriales mas ricas, amplias y diversas, que ayuden a desarrollar
de manera mas democratica, corresponsable y participativa de la politica publica.

Con respecto a la intergubernamentalidad, es importante tener en cuenta, en dichas
relaciones, el factor humano, es decir, los funcionarios publicos, y como estos, como seres
humanos auténomos, toman decisiones que inciden en las instituciones gubernamentales
(Zapata, 2013). El comportamiento de los funcionarios ptblicos con otros, es crucial y de-
terminante a la hora de, por ejemplo, tomar decisiones que se vean reflejadas en acciones
que alcancen los logros politicos y administrativos en el marco de la politica publica; en
Yarumal no es una excepcion esta caracteristica de las relaciones intergubernamentales,
ya que es a partir de las interacciones entre funcionarios, que se puede acceder, a un in-
tercambio de recursos y de opiniones entre las agencias gubernamentales (CHV, comuni-
cacion personal, 18 de mayo de 2018). Estas relaciones entre funcionarios son necesarias
y validas, pero pueden constituirse también en algo riesgoso en términos institucionales,
ya que, segun Zapata (2013, p. 328), dichas relaciones pueden desembocar en fenémenos
de corrupcion como el clientelismo u otras “enfermedades” que deslegitime y afecte la
funcién publica®, asi como en los personalismos y la discrecionalidad en la accion publica.

Por otra parte, en cuanto a la intersectorialidad es posible decir que se evidencid en
Yarumal un avance en la articulacion de intereses de algunos actores y sectores. El sector
privado en el municipio de Yarumal ha venido realizando algunas acciones solidarias en
aras del bienestar de las personas mayores a través de recursos en especie y donaciones.
No obstante, otros sectores, como por ejemplo el académico, no constituyen actualmente
un apoyo para consolidar la red intersectorial en Yarumal con ejercicios propios de la aca-
demia como investigaciones, publicacién de resultados y formacion de recurso humano®.

Por lo tanto, las premisas fundamentales en torno a la intersectorialidad no se cumplen
en su totalidad en Yarumal, puesto que no hay una completa red intersectorial, o por lo menos

21.Estas “enfermedades” propias de la administracion publica, han sido el dia a dia de muchos Estados latinoamericanos.
Es por esto que, en dichos sistemas, existe en un afan de descentralizar los procesos gubernamentales tratando de
evitar estos problemas, sin embargo, la mayoria de Estados han ocasionado todo lo contrario, han fortalecido la
centralidad y la jerarquizacion del sistema, a través de redes clientelares de profesionales, que en tltimas se transpolan
a las entidades territoriales (Méndez, 1997, p. 15, citado en Zapata, 2013, p. 328).

22. La investigacion de la cual se deriva este articulo y sus futuras posibilidades de investigacion son un
aporte hacia el cambio de esta realidad.
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mayor integracion de los sectores que genere acciones conjuntas para el envejecimiento,
ademas, las fronteras existentes entre los sectores —publico, privado y solidario— constituyen
un obstaculo a la hora de articular y distribuir responsabilidades, puesto que no hay un interés
de algunos sectores por hacerlo (Cunill-Grau, 2014). Ademas, el programa del adulto mayor del
municipio no fue disefiado ni formulado en conjunto con los demas sectores mencionados
externos al gobierno local (CHV, comunicacién personal, 18 de mayo de 2018).

En relacion al contraste entre los arreglos institucionales® y los hallazgos presentados en el
acapite anterior, se puede decir que los actores institucionales cumplen con sus responsabilida-
des misionales de la PCEHV, sin embargo, no existe un interés adicional por parte de los mismos
y de otros actores mercantiles y de la sociedad civil que permitan generar un cambio sustancial
en el bienestar del adulto mayor, ademas, la toma de decisiones sigue estando centralizada en
las instituciones estatales —en gran medida por el MSPS y la Secretaria de Salud del municipio—.

El CHV se presenta como un actor muy particular, ya que, en lo normativo, es el ente en-
cargado de ejecutar el programa del adulto mayor, pero la evidencia empirica mostro que llega
a suplir muchas de las responsabilidades e incluso algunas competencias de la Secretaria de Sa-
lud. Esto implica una descoordinacion en la distribucion de competencias en la red desde el ni-
vel nacional hacia las entidades territoriales, que afecta no solo a los sujetos de la politica, sino
al desarrollo de la politica ptblica y por ende al alcance de los objetivos de la politica publica.

En cuanto al balance sobre los recursos que se intercambian entre los actores, se puede
decir que el recurso presupuestal y el legal son los que tienen un flujo mayor en la red de la
PCEHV en Yarumal. Esto se evidencio6 en tanto los actores institucionales distribuyen los pre-
supuestos para el alcance de los objetivos misionales de cada uno de estos. Sin embargo, los
demas recursos estan presentes a un nivel muy minimo. Existen recursos normativos —sobre
todo leyes, acuerdos y decretos municipales— que fundamentan juridicamente algunas de las
acciones para el disfrute de la poblacion adulta mayor, pero la mayoria de las acciones se hacen
mas alld de este marco normativo limitado, observandose la necesidad de mayor desarrollo
normativo e institucional, contextualizado a las necesidades y realidades del envejecimiento y
la vejez en este municipio (Knoepfel et al., 2007).

Los recursos organizacionales son muy limitados, ya que solo existe una instancia que
articula la mayoria de actores que es el Comité Gerontologico, pero muchos de estos actores

23. Los arreglos institucionales son los acuerdos normativos entre actores, en el marco de procedimientos e
instrumentos institucionales, que permite dar lineamientos hacia la movilizacion y el flujo de recursos de los
actores que pueden aportar al objetivo de una vejez mas digna y autébnoma para las personas mayores, en otras
palabras, son las reglas de juego entre los actores de una politica publica (Scharpf, 1978). En la investigacion
macro se hace uso de esta categoria conceptual, sin embargo, para efectos de este articulo y por cuestiones de
alcance, no se desarrolla puesto que el centro de analisis versa sobre el analisis de redes de politica publica.

Daniel Ibarra-Gémez | 121



Forum. Rev. 17 (enero - junio 2020)
e-ISSN: 2216-1767 | pp. 94-125

no hacen presencia en las reuniones que se llevan a cabo, evidenciando, como se dijo ante-
riormente, la poca mediacién de intereses de algunos actores institucionales con otros para
llegar a consensos y tomas de decisiones (CHV, comunicacion personal, 18 de mayo de 2018).

Conclusiones

Con base en los hallazgos presentados en el articulo, y con el posterior analisis de estos, se
pudo observar que en las redes de la PCEHV en el municipio de Yarumal, los limites entre
el Estado y la sociedad son bastante visibles, estableciendo de entrada unas posiciones
frente al poder que impiden que los vinculos sean totalmente efectivos entre los actores,
y sobre todo como Zurbriggen (2011) lo asegura, para la toma de decisiones, la partici-
pacion de actores de la sociedad y en la mediacion de intereses. Ademas, se muestran
acciones producidas por actores de la sociedad —el CPSAM vy los sectores econéomico—
reglamentados por un marco normativo, dando cuenta, de un obstaculo en los arreglos
institucionales y de la ausencia de acciones institucionalizadas y sistematicas que lleven
a una gestion mas alla de la caridad, particularmente, en la vinculacién del sector privado.

Se observo que las redes intergubernamentales —vertical y horizontal— son mas es-
tructuradas, herméticas y con mas actores que la intersectorial, dando a entender que los
relacionamientos entre sectores en la PCEHV no producen vinculos consolidados y que
el flujo de actores y recursos puede variar, es decir, que los agentes pueden entrar o salir
de la red —como por ejemplo el sector académico—. Esto constituye una forma tradicio-
nal de accion del Estado —por competencias y funciones de las entidades nacionales y
territoriales— que es basica y necesaria como forma elemental de actuacion estatal a nivel
administrativo, pero en términos de redes de politica pablica, se requiere ir mas alla en
la organizacion de relacionamientos estratégicos para la gestion de los asuntos publicos
y poder ampliar el alcance de los arreglos institucionales que abarque las acciones de los
actores en la politica publica y promueva nuevas esferas de accion conjunta (Klijn, 1998).

Es de suma importancia poder generar un documento de politica publica que pue-
da terminar de consolidar la estructura geronto-administrativa en el municipio de Ya-
rumal —documento de politica, Comité Gerontologico, Cabildo Mayor y gerontologo—,
fortaleciendo los procesos y generando alternativas con diferentes miradas, pero enfo-
cados principalmente en el bienestar de la poblacién adulta mayor.

En definitiva, todo esto hace parecer que el rendimiento gubernamental con res-
pecto al asunto del envejecimiento y la vejez est4 entre un nivel medio-bajo. Pero, ade-
mas de observar el rendimiento de las instituciones operantes, es importante tener en
cuenta el impacto de esta situacion en la hechura de las politicas publicas. Por lo tanto,
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las acciones de la PCEHV en el municipio de Yarumal no dejan de ser, como se dijo
anteriormente, sobre todo practicas de asistencia, que deben ampliarse, diversificarse
e innovarse para que pueda desarrollarse con un enfoque distinto la PCEHV, sin descui-
dar unos asuntos sobre otros. Esta es una posibilidad que se encuentra condicionada a
las capacidades de la sociedad civil para movilizarse, demandar acciones y participar de
procesos que contribuyan a una mayor democratizaciéon del sistema politico.

Para finalizar, lo anterior puede configurarse como una posible futura linea de inves-
tigacion. Algunas de las preguntas que surgen después de la labor investigativa pueden ser
$Qué sucede en términos del desarrollo de una agenda publica mas amplia en el municipio a
través de redes? ;Qué pasa con los intereses y las capacidades de los actores que se movili-
zan, pero también de los que no lo hacen? Todas estas cuestiones constituyen insumos para
seguir investigando y ampliando la produccion de conocimiento tanto en el envejecimiento
y vejez, como en materia de politicas publicas, y, con un mayor nivel de comprension, poder
hacer recomendaciones a los actores de esta politica para el cumplimiento de sus objetivos.
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