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RESUMEN:

Los cambios demograficos y el envejecimiento de la poblacién aumentan la demanda de cuidados de larga
duracién y la pandemia los sitda en la agenda politica. Como respuesta, la Diputacién Foral de Gipuzkoa
y el Gobierno Vasco impulsan iniciativas publico-comunitarias innovadoras denominadas Ecosistemas
Locales de Cuidado (ELC). El articulo describe el disefio de evaluacion guiada por la Teorfa del Cambio
del programa pionero Pasaia Zaintza Herrilab para la creacién de un ELC en el municipio de Pasaia. Se
espera que resulte Util para evaluar otras iniciativas publico-comunitarias de cuidado y contribuya a
promover la cultura evaluativa en las instituciones.
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comunitarias; evaluacién; Teorfa del Cambio.
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Long-term Care Local Ecosystems: a proposal for evaluation

ABSTRACT:

Demographic change and aging are general trends that have led to an increase in the demand for long-
term care. The covid-19 pandemic bought this need for care to the forefront of the political agenda. In
response, the Provincial Council of Gipuzkoa and the Basque Government have begun to support
innovative public-community initiatives called Local Care Ecosystems. This article describes the design of
an evaluation process guided by Theory of Change, which was developed by the pioneering initiative Pasaia
Zaintza HerrilLab [Pasaia Care Local Laboratory] for the development of a Local Care Ecosystem in the
local municipality of Pasaia, Gipuzkoa. The paper provides useful insights for evaluating other public-
community care initiatives and contributes to promoting a culture of evaluation within the institutions.

KEYWORDS: Local Care Ecosystems; long term care; public-community initiatives; evaluation; Theory
of Change.
JEL CLASSIFICATION: 118;131;138; J11; J12;J14; J16; J17; J18.

1. INTRODUCCION

Los cambios demogrificos y el envejecimiento de la poblacién incrementan la demanda de cuidados
y la pandemia provocada por la covid-19 los sittia en primer plano de la agenda politica institucional
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(Ministerio de Trabajo y Economia Social, 2022; Gobierno Vasco, 2023; Diputacién Foral de Gipuzkoa,
2022a). En este marco, en el contexto espafiol, aumentan los esfuerzos para avanzar hacia la
reconfiguracién del modelo de provisién de cuidados familista (Martinez-Bujdn, 2014, 2019). La Ley
39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y Atencién a las personas en
situacién de dependencia (en adelante, LAPAD), constituye un hito en este sentido, aunque su desarrollo
efectivo haya sido calificado de insuficiente (Artiaga, 2021), desigual y determinado por el reparto
competencial y la coyuntura politica y econémica (Martinez-Bujdn, 2014; 2019). Mds recientemente, se
impulsan programas y experiencias de cuidado de larga duracién que promueven la activacién comunitaria.
Asi, en el sur de Europa “el cuidado en comunidad se conecta de forma exploratoria con la institucionalidad
publica, particularmente la municipal” (Vega Solis et al, 2018: 35).

Los Ecosistemas Locales de Cuidado (en adelante, ELC) desarrollados en el Territorio Histérico de
Gipuzkoa, junto con los proyectos Radars (Moreno-Colom, 2018; Celi y Ezquerra, 2020), Baixem al
Carrer (Celi y Ezquerra, 2020) y las Superilles Socials (Moreno-Colom, 2021, Kussy et al, 2023) en
Barcelona, constituyen ejemplos de iniciativas de cuidado comunitario promovidas por las
administraciones publicas (z9p-down). En paralelo, emergen experiencias desde la sociedad civil (botton-
up) para responder a las necesidades de cuidado en la vejez de forma autogestionada (Mogollén Garcia y
Ferndndez Cubero, 2019; Artiaga, 2021; Garcia etal, 2021; Keller y Ezquerra, 2021, entre otros).
Asimismo, con la pandemia, surgen redes para cubrir necesidades de cuidado no atendidas por las
administraciones publicas (Bodoque y Sanz, 2022).

Tomando en cuenta todo ello, el articulo tiene como objetivo describir el disefio de la evaluacién del
programa pionero Pasaia Zaintza Herrilab, basada en la Teorfa del Cambio que opera en el ELC de Pasaia.
Concretamente, se presenta el modelo 16gico, la matriz de evaluacién y las técnicas para la produccién y
andlisis de datos. Se espera que pueda servir de referencia para evaluaciones de iniciativas publico-
comunitarias desarrolladas en el contexto vasco y fuera de él. Con ello, se pretende contribuir a llenar el
vacio existente respecto a la evaluacién de experiencias piblico-comunitarias de cuidado debido tanto a su
temprano desarrollo, como a la falta de cultura evaluativa en las Administraciones Publicas y entidades del
Tercer Sector (Rebollo, et al, 2016). Lo expuesto se basa en el trabajo de disefio de evaluacién llevado a
cabo entre enero y julio de 2023 por el equipo que firma el articulo como agente activo de la estrategia de
escalado de los ELC y ha constituido la base para implementar una evaluacién cuyos resultados se han
presentado de forma publica en el municipio de Pasaia en febrero de 2024.

2. CARACTERISTICAS DE LOS ECcoSISTEMAS LOCALES DE CUIDADO Y
CONTEXTO DE LA EVALUACION

Los ELC son iniciativas lideradas por los ayuntamientos que actualmente se desarrollan, con
diferentes grados de madurez, en catorce municipios del Territorio Histérico de Gipuzkoa (Gobierno
Vasco, 2023). Se sittian en el marco de la estrategia Zaintza HerrilLab impulsada por la Diputacién Foral
de Gipuzkoa (Diputacién Foral de Gipuzkoa, 2021), puesto que segin Ley 12/2008, de 5 de diciembre,
de Servicios Sociales, en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (en adelante, CAPV) la cobertura de los
cuidados de larga duracién es competencia de las diputaciones forales. Ademds, cuentan con apoyo
financiero del Gobierno Vasco (Gobierno Vasco, 2023). Si bien se implementan como proyectos piloto,
pretenden consolidarse como un nuevo modelo de cuidados para todo el Territorio Histérico (Diputacién
Foral de Gipuzkoa, 2022a). Se trata de una actuacién innovadora y compleja.

Los ELC realizan un esfuerzo deliberado por conectar diferentes tipos de servicios (salud, servicios
sociales y socio-sanitarios) y actuaciones de distintos agentes (administraciones publicas, organizaciones
del Tercer Sector, empresas, comunidades y familias, centros tecnoldgicos, universidades y otros centros de
conocimiento) con el fin de responder a la provisién de cuidados de larga duracién desde una perspectiva
de la fragilidad y mediante la prevencién y la activacién comunitaria. Su objetivo tltimo es promover la
desinstitucionalizacién y alargar la permanencia en el hogar de las personas mayores con una mayor
integracién social con autonomia y salud. Entienden el cuidado como un “continuum” con diferentes fases
y prestado en diversos contextos, a menudo, simultdneamente, configurando un “mosaico de recursos”
(Soronellas-Masdeu ez al. 2021) que trasciende y complementa el cuidado familiar. Asi, promueven la
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“desfamiliarizacién del cuidado” (Keller y Ezquerra, 2021). Ademds, sin reducir la mirada a las situaciones
de dependencia, tal como establece la LAPAD, desde una perspectiva preventiva, los ELC intervienen
también sobre la fragilidad. Consideran la fragilidad como un proceso que sittia a las personas mayores en
una situacién de vulnerabilidad ante enfermedades agudas, caidas, discapacidad, condicionantes sociales y
asistenciales, asf como en riesgo de desarrollar un deterioro funcional que puede derivar en una situacién
de dependencia (Hurkoa, s/f). Al incorporar la fragilidad y la prevencién en la intervencién, superan uno
de los limites de la LAPAD: focalizarse en los casos mds graves de dependencia (Artiaga, 2021).

Pese a su cardcter local y sus particularidades, todos los ELC comparten cinco componentes
(Diputacién Foral de Gipuzkoa, 2021): 1) gobernanza colaborativa, que implica la coordinacién efectiva
para la gestién del cuidado entre servicios de salud (atencién primaria y secundaria) y servicios sociales
(municipales y forales), asi como entre agentes publicos, privados y sociales 2) nuevos modelos de atencion
sobre los que disenar y gestionar itinerarios individuales de atencién, entendidos como procedimientos
para que las personas que precisan atencidon accedan a servicios que respeten sus necesidades y sus
preferencias 3) aprendizaje y transferencia, referente al uso de metodologfas para formar y sensibilizar a
familias, profesionales y comunidad, asi como a la sistematizacién de experiencias piloto y creacién de
capacidad institucional 4) experimentacidn ¢ innovacién, vinculadas al uso de nuevas metodologias que
retinan a actores involucrados y a la evidencia generada por proyectos piloto, para traducitla en futuras
politicas y emplearla en la mejora de los servicios 5) evaluacion y sostenibilidad, mediante el disefio e
implementacién de modelos de evaluacién sistémica, para garantizar la sostenibilidad de los ELC a largo
plazo.

Dadas sus caracteristicas, en linea con la Comisién Europea, la innovacién desarrollada por los ELC
es social “tanto en sus fines como en sus medios” (Hubert, 2010:25). Por un lado, respecto a los fines, los
ELC enfocan las politicas piblicas hacia la bisqueda de una redefinicién del bien comtn y la mejora del
bienestar, de modo que plantean un desafio para la tendencia tradicionalmente dominante de innovacién
social (Dubois, 2014). Por otro lado, respecto a los medios, como en otras iniciativas publico-comunitarias
de cuidado, en los ELC la colaboracién entre agentes se torna esencial para configurar el nuevo sistema de
provisién de cuidados (Moreno-Colom, 2018). Asi, acorde con la tendencia general de transformacién del
territorio gipuzkoano hacia un modelo de gobernanza colaborativa (Barandiaran, et al, 2023), los ELC se
cimientan sobre una concepcién de la innovacién social identificada por Gurrutxaga y Galarraga (2019)
como tercera tipologfa: centrada en la adaptacién del rol de los gestores publicos y en la consolidacién de
nuevos modelos de gobernanza que fomentan la participacién ciudadana y la coordinacién. En esta linea,
a través de los ELC se promueven procesos de co-produccion y co-creacién (Zuniga, et al, 2021) al
incentivar la implicacién de la ciudadania en el disefio, gestién, implementacién y evaluacién de servicios
y recursos, de forma que respondan mejor a las necesidades y demandas de las personas involucradas.

Ademds, mediante el aprendizaje y la transferencia, los ELC aspiran a desarrollar una estrategia de
escalado, con el fin de realizar, siguiendo a Simmons et al (2007), esfuerzos deliberados para aumentar el
impacto de las innovaciones locales probadas con éxito en proyectos piloto, y lograr que se beneficie a mds
personas y se fomente el desarrollo de ELC de forma duradera. En esta linea, como apuntan Hardee et. al.
(2012), para escalar el programa se ha de conocer el grado de éxito de su implementacién, por lo que la
evaluacién constituye un paso previo imprescindible. Por esta razdn, en el marco de la estrategia Zaintza
HerriLab se crea una estructura, denominada HUB de Escalado, para disefar y poner en marcha una
infraestructura de escalado que contempla la sistematizacién, monitorizacién, evaluacidn, transferencia y
difusién de los ELC. En el HUB de Escalado participan agentes publicos, privados y del Tercer Sector,
entre los que se encuentra el equipo firmante del articulo, al que se le ha encargado la evaluacién del
programa Pasaia Zaintza HerriLab para el desarrollo de un ELC en el municipio de Pasaia. Pasaia Zaintza
HerriLab es pionero y se considera “punta de lanza” en el desarrollo de los cuidados del futuro (Gobierno
Vasco, 2023). Por esta razén ha sido elegido por la Diputacién Foral de Gipuzkoa y el Gobierno Vasco
para ser evaluado en el marco de la estrategia de escalado.

Investigaciones Regionales — Journal of Regional Research ISSN: 1695-7253 e-ISSN: 2340-2717



Legarreta-Iza, M. Villena-Camarero, U., Martinez-Tola, E.

3. DISENO DE LA EVALUACION SISTEMICA PARA LOS ECOSISTEMAS
LocALES DE CUIDADO

Tomando en cuenta las caracteristicas de los ELC, se apuesta por un modelo de evaluacién sistémica
guiada por la Teoria del Cambio (en adelante, TdC), capaz de identificar los principales procesos, resultados
e impactos respecto a tres dmbitos interconectados, preestablecidos en el encargo de la evaluacién: 1)
modelo de gobernanza e innovacidn, 2) calidad de vida y aprendizajes y 3) eficacia y sostenibilidad. La
propuesta de evaluacién presentada se circunscribe al ELC del municipio de Pasaia, pero pretende ser il
para la evaluacién de cualquier ELC.

3.1. MARCO GENERAL DE LA EVALUACION

El primer paso en el disefio de la evaluacion consiste en delimitar el evaluando, es decir, el objeto de
estudio que se pretende evaluar: Pasaia Zaintza HerriLab, el ELC que se estd desarrollando en el municipio
de Pasaia, en el marco de la estrategia Zaintza Herrilab (Diputacién Foral de Gipuzkoa, 2021, 2022a). Es
un programa cuya ejecucién comienza en 2018. Tiene como poblacién objetivo las personas del municipio
mayores de 65 afos que integran el continuo de atencién entre fragilidad y dependencia. Estd estructurado
en cinco objetivos estratégicos que persiguen otros tantos resultados a través de dieciséis lineas de trabajo,
una de las cuales contempla la implementacién de cinco proyectos experimentales (Diputacién Foral de
Gipuzkoa, Municipio de Pasaia y Fundacién Adinberri, 2020).

El objetivo general o propésito de la evaluacién es la mejora del programa Pasaia Zaintza Herrilab,
facilitando la toma de decisiones informadas basadas en las evidencias de la evaluacién. Por tanto, se centra
en dos de los cuatro propésitos posibles de los ejercicios evaluativos planteados por Greene (2007): mejora
del programa y toma de decisiones, relacionados principalmente con los intereses o requerimientos de los
actores con capacidad de decision sobre el programa y de los responsables de su implementacién. Para el
logro del propdsito general se persiguen tres propdsitos especificos: 1) estimar en qué medida los ELC
tienen la capacidad de conectar a los actores a diferentes niveles y generar interacciones fructiferas entre
ellos, 2) estimar en qué medida los ELC mejoran la calidad de vida de las personas usuarias en términos
de menor desinstitucionalizacién y mayor integracién social con autonomia, salud y permanencia en el
hogar y 3) estimar en qué medida los ELC son una estrategia de atencion eficaz y sostenible a nivel local.

Se decide evaluar las dimensiones del programa desde un enfoque sistémico, que entiende la
intervencién como un sistema conformado por un conjunto de elementos articulados e interdependientes
entre si (Ligero, 2016). Tomando en cuenta el uso de conceptos de sistemas en el disefio de evaluaciones
(Williams y Hummelbrunner, 2010) y experiencias de evaluacién sistémica del dmbito de sistemas
comunitarios de salud (Boyd et al, 2007), en consonancia con los principios de la evaluacién sistémica en
las politicas sociales del Territorio Histérico de Gipuzkoa (Diputacion Foral de Gipuzkoa, 2022b), se busca
orientar la evaluacién hacia los resultados e impactos en la provisién de servicios sociales, teniendo en
cuenta que la calidad de vida y el bienestar de las personas durante todo su ciclo vital depende de factores
dindmicos personales, familiares, econémicos, educativos, institucionales y comunitarios, como son el
autocuidado, la comunidad afectiva, los recursos en el largo plazo, la formacién y capacitacion, los servicios
publicos y las redes vecinales y de organizaciones locales.

La eleccién del modelo de evaluacion se realiza bajo la perspectiva que recoge la Guia de Evaluacion
de Politicas Publicas del Gobierno Vasco (Gobierno Vasco, 2014), considerando su simplicidad y sencillez
a la hora de ser interpretado y aplicado, su flexibilidad, la posibilidad de ser revisado, su capacidad de
generar datos cuantitativos y cualitativos, asi como de medir impactos. Para esto tltimo, se pretende que
la evaluacién sea capaz de vincular distintos aspectos de la gestién, implementacién y resultados del
programa, estableciendo las relaciones causales existentes entre ellos, es decir, la atribucién causal, que la
OCDE-CAD define como "la imputacién de un vinculo causal entre cambios observados (o que se espera
observar) y una intervencién especifica” (2010:17).

Por todo lo anterior, al realizar la eleccién de modelo conceptual, se opta por una evaluacién
orientada por la TdC, un tipo de aproximacién evaluativa que puede catalogarse como evaluacién basada
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en la teoria (Weiss, 1997; Davidson, 2000; Stufflebeam, 2001). Con ella se plantea estudiar el desarrollo
del programa Pasaia Zaintza HerriLab abordando sus componentes de manera interrelacionada. Asi, no
s6lo se analizan los resultados obtenidos, sino que se buscan claves explicativas de los mismos en los
procesos y elementos estructurales. Esta aproximacién persigue reconstruir el modelo tedrico de Pasaia
Zaintza Herrilab, para identificar los cambios esperados y los mecanismos desplegados para lograrlos.

La TdC del programa es un constructo metodoldgico, aplicable en intervenciones complejas,
orientado a explicar de manera clara y con la mdxima robustez posible cémo y por qué las actividades
producen una serie de resultados que contribuyen a lograr los impactos finales o el cambio social (Rogers,
2008 y 2014). Se trata de un enfoque donde el equipo promotor y gestor del programa, los actores y
agentes y el equipo evaluador trabajan juntos para explorar y representar (gréficamente) la trayectoria de
cambio esperada e identificar los pasos clave para su desarrollo, de manera que las interrelaciones mds
decisivas para alcanzar los resultados previstos puedan ser observadas y medidas, teniendo en cuenta el
contexto donde se desarrolla el programa (Weiss, 1998; Rogers y Weiss, 2007).

Llevar a cabo una evaluacién orientada por la TdC permite observar de manera diferenciada dos
cuestiones clave (Weiss, 1998; Funnel y Rogers, 2011): 1) la teorfa del programa, que identifica los
mecanismos que producen los cambios en forma de respuestas generadas por las actividades y 2) la teorfa
de implementacién o accién, que predice de manera descriptiva los pasos que deben ser adoptados en la
aplicacién del programa. Asi, si el programa no consigue los resultados esperados, una evaluacién orientada
por la TdC facilita diferenciar entre qué ha podido fallar en la teorfa y qué ha podido fallar en la
implementacién (Espinosa-Fajardo y Franco, 2019).

La TdC sirve para orientar la atribucién causal al evaluar el impacto de un programa y puede resultar
un elemento muy util para evaluar dicho impacto cuando no se pueda estimar la situaciéon contrafactual
(lo que hubiera pasado en ausencia de la intervencidn, para lo que se deben utilizar grupos de control o
comparacién en disefios experimentales o cuasi-experimentales), ya que da la opcién de comprobar la
coherencia de las pruebas empiricas respecto a las relaciones causales explicitadas (Rogers, 2014). Asi, una
TdC que describe lo que el programa trata de lograr y cémo (los procesos de cambio y cémo los propiciardn
las actividades programdticas), junto con los objetivos de la evaluacién, ayuda a guiar el enfoque de la
evaluacién, a determinar las dimensiones del programa que se deben estudiar y a plantear las preguntas de
evaluacién (Goodrick, 2014). En el siguiente apartado se describe cdmo se desarrollan tales cuestiones en
el diseno de la evaluacién del programa Pasaia Zaintza HerriLab.

3.2. RECONSTRUCCION DE LA TEORIA DEL CAMBIO E IDENTIFICACION DE
NECESIDADES INFORMATIVAS

La especificacién de la TdC del programa Pasaia Zaintza Herrilab se realiza mediante la construccion
de un modelo 16gico que explicita en un grifico sistémico las dimensiones de la intervencién y sus
interrelaciones. A partir de la TdC y sus dimensiones, se plantean las preguntas de evaluacién, los
indicadores y las técnicas de generacién de informacién que, recogidas en una matriz, gufan la evaluacidn.

Se hace referencia a la “reconstruccién” de la TdC, porque se trata de evaluar una intervencién en
ejecucion, que en el momento del disefio de la evaluacién estd siendo implementada en base a un modelo
l6gico implicito. Para la reconstruccién y la identificacion de las necesidades informativas de la evaluacidn,
se sigue un proceso estructurado, tomando como base orientaciones metodoldgicas de Es, et al (2015) y
Ligero (2016). Teniendo en cuenta todo ello, se diseian y elaboran las técnicas y herramientas para la
produccién y andlisis de datos. Tal proceso se desarrolla en seis fases entre enero y julio de 2023. A
continuacidn, se explican las fases y los pasos comprendidos en cada una de ellas:

Fase I: Identificar la teoria del programa y reconstruir el modelo légico. Se orienta a conocer y sistematizar
el programa Pasaia Zaintza HerriLab, su contexto, aplicacién y agentes involucrados, asi como a realizar
un acercamiento al campo por parte del equipo evaluador. Para ello se documenta y retine lo que ya se sabe
0 estd escrito en términos de la teorfa del programa, la evidencia de investigaciones y evaluaciones anteriores
de algunos de los proyectos que conforman el programa y los datos de seguimiento o monitoreo recogidos
hasta la fecha. La metodologfa utilizada consiste en una combinacién de revisién documental y
participacién en reuniones formales e informales con agentes que conforman el HUB de Escalado.
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Fase II: Profundizar y contrastar el modelo ldgico ¢ identificar las necesidades informativas de la
evaluacidn. En esta fase se concreta el propésito de la TdC del programa: ayudar a revisar sus metas y los
mecanismos que despliega para lograr el cambio, profundizar en su comprensién y facilitar con la
evaluacién un proceso de aprendizaje reflexivo sobre lo que ha funcionado en la iniciativa y por qué, con
el fin de comprender el pasado y planificar el futuro. El equipo amplia la informacién recogida en la fase
anterior (Fase I), de forma que puede completar el andlisis de la situacién del programa, describir los
cambios buscados y las sendas de impacto previstas por éste, asi como clarificar las principales dimensiones
a considerar en la TdC e identificar las necesidades informativas de distintos agentes. La metodologia
utilizada se basa fundamentalmente en entrevistas semidirigidas con agentes clave que participan en
diferentes fases del disefio y/o la implementacién del programa Pasaia Zaintza HerriLab.

Fase I1I: Graficar la teoria del cambio. Mediante la profundizacién y el contraste del modelo 16gico y
la identificacién de las necesidades informativas de distintos agentes, se completa formalmente la TdC del
programa, presentada en un gréfico que muestra sus diferentes componentes y las cadenas causales que
conducen de las actividades (agrupadas por procesos) a los resultados finales. Las actividades, productos,
resultados intermedios y finales estdn representadas en la TdC mediante cajas que se conectan entre si a
través de flechas. Se realiza mediante el trabajo de gabinete llevado a cabo por el equipo evaluador.

Fase IV: Presentar, argumentar y validar el modelo ldgico. En esta fase se validan las cadenas causales y
vias de impacto mapeadas, y se explicitan y resuelven las diferencias entre agentes en las explicaciones para
los mecanismos causales, mediante varias iteraciones para modificar y enriquecer el modelo 16gico hasta
lograr un acuerdo. Para ello, se desarrollan dos sesiones grupales de co-creacién: la primera con todos los
agentes del HUB de Escalado y la segunda sélo con los institucionales y los encargados de la monitorizacién

de los ELC.

Fase V: Construccion de la matriz de evaluacién. Se utiliza el modelo 16gico obtenido, la TdC del
programa, como marco para determinar las variables a medir en la evaluacién e identificar, de cada
dimensién, los aspectos clave de la 16gica a ser tenidos en cuenta y medidos. Asi, se asegura la inclusién en
la matriz de evaluacién de cuestiones que cubren toda la légica de la intervencidn, para después comprobar
el cumplimiento de las relaciones causales asumidas por el programa. Se desarrolla mediante el trabajo de
gabinete realizado por el equipo evaluador.

Fase VI: Creacion de cuadernos metodolégicos. En la Gltima fase, mediante el trabajo de gabinete
realizado por el equipo evaluador, se crean los cuadernos metodolégicos que contienen las herramientas de
produccién y andlisis de datos. Constituyen el producto bisagra entre las fases de operacionalizacién, disefio
y trabajo de campo de la evaluacién. Se elaboran con el objetivo de englobar en ellos toda la informacién
necesaria para la aplicacién de cada técnica, de modo que constituyen la herramienta que permite
estructurar y planificar su implementacién en el trabajo de campo. Cada cuaderno recoge la informacién
necesaria para su aplicacién e incluye: descripcién genérica breve, poblacién destinataria, disefio de la
técnica, consentimiento informado, y otras especificaciones que sean necesarias.

3.3. DIMENSIONES DEL MODELO LOGICO Y REPRESENTACION GRAFICA DE LA
TEORIA DEL CAMBIO

El modelo 16gico que describe la intervencién se compone de cinco dimensiones: estructura,
procesos, productos, resultados intermedios y resultados finales. Dichas dimensiones sirven de base para
guiar todo el proceso de indagacién posterior y sus caracteristicas principales se describen brevemente a
continuacidn: 1) Estructura: es el marco de posibilidad en el que se enmarcan los ELC. Estd compuesta por
los medios o recursos financieros, humanos y organizativos que permiten activar los diferentes procesos. 2)
Procesos: comprende las diferentes acciones que se realizan para conseguir los resultados. Mediante la puesta
en marcha de estrategias de co-creacidn, los procesos derivados de la gobernanza colaborativa se conectan
con procesos de innovacién y los derivados en el modelo de cuidados con procesos de aprendizaje. 3)
Productos: son los elementos logrados por la activaciéon de los procesos y cristalizados en componentes
concretos (por ejemplo, documentos, formaciones, herramientas y servicios). 4) Resultados intermedios:
son los cambios que, con la puesta en marcha de la intervencion, se pretenden conseguir en las diferentes
poblaciones destinatarias (personas usuarias, familiares, personal trabajador y comunidad). 5) Resultados
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finales: son los beneficios finales que se pretenden conseguir para la poblacién meta o las personas usuarias
del programa, es decir, cambios duraderos que ocurren a medio o largo plazo.

Las cinco dimensiones se muestran de manera ordenada en la representacién gréfica del modelo
légico. La estructura precede al resto, pues es la base que las hace posible. Los procesos tienen forma de
flecha que apunta a los productos porque, mediante su activacion, se logran estos tilltimos. La contribucidn,
directa o indirecta, de los productos a la consecucién de resultados intermedios se refleja mediante flechas
con linea continua en el primer caso y discontinua en el segundo. Todos los resultados intermedios
contribuyen directamente a generar resultados finales, como se refleja mediante flechas con linea continua.
Ademids, procesos, productos y resultados se distinguen por colores, reflejando los tres dmbitos
preestablecidos en el encargo de la evaluacién. A continuacién, se muestra la representacién gréfica del
modelo légico:
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3.4. MATRIZ DE EVALUACION

Una vez definido el modelo légico de la intervencién y teniendo en cuenta el propésito y los dmbitos
de la evaluacidn, descritos anteriormente, se procede al diseio de la matriz de evaluacién. La matriz de
evaluacién muestra las preguntas de evaluacidn, los indicadores y las técnicas para la recogida de la
informacién y de los datos necesarios para responder a las preguntas de evaluacién de manera exhaustiva.
Las preguntas de evaluacion se orientaron por las dimensiones del modelo légico previamente disefiado:
estructura, procesos, productos y resultados. La matriz incluye 50 preguntas de evaluacién y 70
indicadores. 12 indicadores incorporan de manera especifica la perspectiva de género. Una misma pregunta
de evaluacién puede ser contestada por varios indicadores y técnicas, permitiendo la integracion de datos
e informacién. A continuacién, se muestra la matriz de evaluacién. Se ha incluido la poblacién (parte
interesada o stakeholder) a la que se dirige cada técnica y se han omitido los indicadores para aportar mayor

claridad.

TABLA 1.
Matriz de evaluacién

Dimensiones y

bdimension Preguntas de evaluacién Técnicas Stakeholder
su ensiones
:Los agentes implicados comparten la misién y
Estructura vision del programa Pasaia Zaintza HerriLab y

del ELC?

Misién y visién
:Se logra transmitir la misién y visién del
programa Pasaia Zaintza HerriLab y del ELC?

sEl ELC estd alineado con el Libro Blanco?

sEl ELC estd alineado con el II Plan Estratégico

Estructura de Servicios Sociales de la CAPV? Andlisis
o documental
Estrategias sEl ELC estd alineado con la Ley 12/2008 de
.. 1 . X Personas
Servicios Sociales? Cuestionarios :
usuarias
sEl ELC estd alineado con la Estrategia Europea E .
. ntrevistas .
de Cuidados? Profesionales
sQué sesgos de acceso se identifican? Grupo Aventes
Estructura. S PR triangular gentes
Cob :Se identifican sesgos de acceso segin género? institucionales
obertura
SEl perfil de personas usuarias es mds Andlisis Proyectos
representativo de la poblacién? seguimiento .
experimentales
<En qué medida el programa responde a las Andlisis
. H ? Lol
Estructura. necesidades de las personas usuarias? sostenibilidad
Pertinencia sEn qué medida el programa responde a las
necesidades practicas y estratégicas de mujeres y
hombres?
Estructura. :
Madure sEl ELC alcanza un grado suficiente de madurez?
urez
Estructura. . . 5
Sostenibilidad sEl ELC es sostenible en el tiempo?
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Dimensiones y
subdimensiones

Procesos de
Gobernanza
colaborativa

Procesos de
Modelo de
cuidados

Productos de
Gobernanza
colaborativa

Productos de
Modelo de
cuidados
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TABLA 1. CONT.
Matriz de evaluacién

Preguntas de evaluacién Técnicas

:Se ha mejorado la cooperacién y coordinacién
entre los servicios sociales, servicios de salud y
servicios comunitarios?

¢La innovacién de los proyectos experimentales

se incorpora al 4mbito institucional? Andlisis
documental

¢Las instituciones impulsan iniciativas
innovadoras (innovacion tecnolégica e Cuestionarios
innovacién social)?

Entrevistas
sEl modelo de itinerarios y los paquetes de
atencién personalizada incrementan la calidad de | Grupo
los cuidados? triangular
:Se cubren las necesidades de las personas Anélisis
usuarias? seguimiento
:Se logran ajustar los servicios de la Cartera de o
2, Andlisis
Servicios? g
sostenibilidad
JEl programa Pasaia Zaintza HerriLab y el ELC
han contribuido a una distribucién equitativa
segtin género de los trabajos y responsabilidades
de cuidados en el entorno familiar?
:Se comunican y aplican adecuadamente los
nuevos protocolos?
sEl ELC estd suficientemente sistematizado?
sLas personas estdn satisfechas con el modelo de
cuidados?
;La adecuacién y mejora de servicios de la
Cartera de Servicios se realiza conforme a las
i ias? . .
necesidades de las personas usuarias? Cuestionarios
;La adecuacién y mejora de servicios de la FEntrevistas
Cartera de Servicios y las nuevas herramientas y
servicios responden a los aprendizajes de los Grupo
? .
agentes? triangular

;Las nuevas herramientas y servicios para la
identificacién e intervencion de la fragilidad y de
la complejidad son utiles?

;Las nuevas herramientas y servicios para la
identificacién e intervencion de la fragilidad y de
la complejidad amplian la poblacién
destinataria?

Stakeholder

Personas
usuarias

Profesionales

Agentes
institucionales

Proyectos
experimentales

Personas
usuarias

Familiares
Profesionales

Agentes
institucionales

Proyectos
experimentales
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TABLA 1. CONT.
Matriz de evaluacién

Dimensiones y

. . Preguntas de evaluacién Técnicas Stakeholder
subdimensiones
i'lLos Prog,ra.rlnas de f(l)rrr;acu.)lr.l y)sens1b1hzac1on Personas
an sido utiles para las familias? usuarias
sLos programas de formacién y sensibilizacién Lo "
1 S . Cuestionarios Familiares
con las familias han incluido la perspectiva de
Productos de género interseccional? . .
Entrevistas Profesionales
Modelo de
cuidados (cont.) :Los programas de formacion y sensibilizaciéon G A
han sido utiles para las personas profesionales? Tupo Agentes
triangular institucionales
sLos programas de formacién y sensibilizacién
con las personas profesionales han incluido la Proyectos
perspectiva de género interseccional? experimentales
:Se han consolidado las nuevas formas
organizativas (consensos, liderazgos, etc.)?
:Se ha incrementado la viabilidad institucional?
:Se tiene acceso a una financiacion estable?
:Se han incrementado las conexiones entre
agentes (servicios sociales, servicios de salud y
servicios comunitarios)?
¢Se ha incrementado la transferencia de practicas Andlisis
y herramientas entre los municipios? documental
:Se ha incrementado la activacién comunitaria? Cuestionarios Personas
. usuarias
;Las personas han incrementado sus .
Resultados . Entrevistas
. . competencias? )
intermedios Profesionales
;Las personas han incrementado sus Grupo
competencias de forma homogénea segtin triangular Agentes
género? institucionales
Anilisis de
SEl personal profesional adquiere mds datos de
competencias? registro

SEl personal profesional adquiere mds
competencias de forma homogénea segtin
género?

SEl personal profesional adquiere mds
capacidades organizacionales?

SEl personal profesional incrementa su
satisfaccion laboral?
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TABLA 1. CONT.
Matriz de evaluacién

Dimensiones y

) . Preguntas de evaluacién Técnicas Stakeholder
subdimensiones
;Las personas usuarias se sienten mds integradas? Analisis
. , documental
;Las personas usuarias tienen mayor autonomia?
sLas personas usuarias tienen mds salud? Cuestionarios Personas
. .. , usuarias
sLas personas usuarias participan mds? .
Resultados Entrevistas
;Las personas usuarias permanecen mds tiempo Profesionales
finales ¢
en el hogar? Grupo
Qué bi han loerado? triangular Agentes
;Qué cambios se han logrado? Lo
¢ 8 institucionales
Se han logrado 1 ltados d Andlisis de
;Se han logr r maner:
L ) gra o,os ?suta>os e manera datos de
mogén n género? .
omogénea, seglin género registro

Fuente: elaboracién propia.

3.5. TECNICAS Y HERRAMIENTAS DE PRODUCCION Y ANALISIS DE DATOS

Alonso (1998) considera que lo social estd compuesto por una realidad fictica y por una realidad
simbolica. La féctica estd estructurada por hechos externos cuyo tratamiento estadistico-cuantitativo genera
datos numéricos y la simbdlica estd estructurada por significaciones y simbolos, conforma el campo de la
discursividad, y su tratamiento es fundamentalmente comunicativo, lingiiistico y semiolégico. Teniendo
en cuenta tal distincién, se ha optado por una integracién metodoldgica (Bericat, 1998) que permita tomar
en consideracién ambas dimensiones de la realidad objeto de evaluacién. Asi, se han elegido técnicas de
investigacion tanto cuantitativas como cualitativas para producir datos y generar informacién que responda
a las preguntas de evaluacién. Ademds, se han disefiado andlisis de segundo nivel sobre informacién
producida por dichas técnicas. En concreto, se han elegido las técnicas descritas a continuacién para
producir y analizar datos e informacién:

1.- Cuestionarios. Se llevan a cabo sendas encuestas dirigidas a profesionales y a personas usuarias. La
encuesta a profesionales se administra a través de una plataforma de formularios online y es dirigida a
trabajadoras de atencién y cuidados, tanto sociales como sanitarios, de Pasaia. La encuesta a personas
usuarias se administra de forma presencial a 135 personas mayores de 60 afios usuarias de los servicios de
atencién sanitaria y de cuidados del municipio de Pasaia, elegidas a través de un muestreo aleatorio
estratificado con afijacién proporcional segtin cuotas de sexo, grupo de edad y zonificacidn.

2.- Entrevistas semidirigidas. Se llevan a cabo con cinco grupos de stakeholders: agentes
institucionales, agentes que participan en el HUB de Escalado, representantes de proyectos experimentales,
familiares de personas beneficiaras del programa, y personas beneficiarias del programa. Las personas
beneficiarias del programa y las personas familiares a entrevistar son seleccionadas teniendo en cuenta su
género, las necesidades de apoyo de la persona beneficiaria del programa, el uso que hacen de los servicios
de atencién y la participacién en proyectos experimentales.

3.- Grupo triangular. Conformado por tres informantes, a modo de "tridngulo”, ocupa una posicién
intermedia entre las entrevistas y los grupos de discusién. Siguiendo a Conde (2008), se considera
particularmente idéneo para captar los discursos emergentes, todavia no cristalizados, en proyectos o
intervenciones con un alto grado de innovacién o dinamismo, ya que se dirige a capturar los espacios
discursivos que exceden el "yo" subjetivo, pero para los que no se ha generado socialmente un discurso
técito o acordado que pueda ser reproducido en un grupo de discusién. El grupo triangular se compone
de profesionales de diferentes perfiles, encargados de llevar a cabo procesos de cuidados en diferentes
4mbitos del programa (servicios de atencidn sociales y sanitarios), para indagar y poder contrastar sus
secuencias de aplicacion.
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.- Andlisis de marcos interpretativos. Para analizar los indicadores relacionados con el grado de
4.- Andlisis de terpretativos. P lizar 1 dicad 1 d 1 grado d
coherencia del ELC y del programa Pasaia Zaintza Herrilab con las estrategias y la normativa de referencia
(la Estrategia Europea de Cuidados; la Ley 12/2008, de 5 de diciembre, de Servicios Sociales; el II Plan
Estratégico de Servicios Sociales de la CAPV; y el Libro Blanco "Gipuzkoa 2030: El futuro de la atencién
y los cuidados en las Politicas Sociales"), se plantea un andlisis de marcos interpretativos o Policy Frame
Analysis, basado en la metodologfa utilizada por Bustelo y Lombardo (2013). Asumiendo que los marcos
de politica plasmados en los textos tienen un formato tipico de diagndstico y prondstico del problema que
se aborda, el andlisis de marcos interpretativos trata de identificar los marcos de diagndstico y prondstico
que operan explicita o implicitamente en los textos, comparar su légica interna y valorar en qué puntos se
distancian o aproximan entre si. Asi, se comparan los textos en ciertos puntos clave (definicién del
problema y cémo se representa, qué solucién se ofrece, cudl es el grupo objetivo de las medidas, entre otros)
para identificar los procesos de exclusion, es decir, quiénes no tienen voz en la interpretacién del problema
y su solucién. Este proceso permite valorar el grado de coherencia entre los planteamientos plasmados en
los documentos y los de la intervencién objeto de la evaluacion.

5.- Andlisis de datos de registros. Se realiza un andlisis de datos de registros administrativos disponibles
en instituciones publicas. Concretamente, provienen de dos fuentes de informacién diferentes y
complementarias, de modo que se emplean, por un lado, datos anonimizados sobre el uso de diversos
servicios sociales dirigidos a la poblacién, facilitados por el Departamento de Politicas Sociales de la
Diputacién Foral de Gipuzkoa para el periodo 2010-2022 y, por otro, datos anonimizados del servicio
publico de teleasistencia BetiON, para el periodo 1997-2023, suministrados por la Direccién de Servicios

Sociales del Gobierno Vasco.

6.- Andlisis de sostenibilidad. Se lleva a cabo una valoracién de la influencia de los factores de
sostenibilidad mediante una sintesis especifica y transversal de las preguntas de evaluaciéon sobre los
principales factores de sostenibilidad detectados en el marco de la evaluacién. Se trata de un andlisis de
segundo nivel sobre informacién producida por técnicas cualitativas y cuantitativas empleadas en la
evaluacién y descritas anteriormente, que pone el foco en la sostenibilidad. Segin Varela y Santomé
(2002:3) “aunque la sostenibilidad real no puede evaluarse a priori”, ya que se estarfa valorando algo que
todavia no ha ocurrido, es decir, la supervivencia o no del proyecto, “si pueden evaluarse las perspectivas
de sostenibilidad a través de la determinacién de la extensién en la que se han incorporado en el disefio del
proyecto aquellos aspectos que la experiencia demuestra que son factores de influencia”. Esto es
especialmente relevante en proyectos piloto o que se encuentran en sus fases iniciales de desarrollo. El
andlisis de la sostenibilidad se desarrolla en dos fases: la primera orientada a la identificacién de los factores
condicionantes de la sostenibilidad relevantes en el programa y la segunda a la evaluacién del disefio y
¢jecucion del programa bajo el prisma de la influencia de cada factor sobre las perspectivas de
sostenibilidad.

7.- Andlisis de seguimiento. El objetivo de este andlisis es responder a la pregunta de evaluacién
mediante la indagacién en la informacién especifica generada por el sistema de seguimiento y
monitorizacién del programa en torno a un indicador: el grado de madurez alcanzado por el ELC. La
madurez de un ELC se define como el desarrollo alcanzado en los hitos o acciones clave de despliegue o
puesta en marcha del ELC respecto a lo planeado por el programa. Por tanto, se trata de un andlisis de
segundo nivel sobre informacién producida por técnicas cualitativas y cuantitativas empleadas por el
sistema de seguimiento.

El proceso evaluativo ha sido disefiado siguiendo una perspectiva de integracién metodoldgica con
una doble orientacién (Greene et al, 1989): la triangulacién y la complementacién. Siguiendo a Bericat
(1998), por un lado, la triangulacién se basa en el empleo de mds de un método con un mismo propésito,
organizando las técnicas cuantitativas y cualitativas para capturar un mismo objeto de la realidad social y
reforzar asf la validez de los resultados; por otro lado, la complementacién no persigue tanto la convergencia
de los datos, sino la simultaneidad de dos imdgenes diferentes que amplien la comprension de los hechos.
En la evaluacién del programa Pasaia Zaintza HerriLab la triangulacion se utiliza para dar respuesta a una
pregunta de evaluacidn a través de mds de un indicador, cuando cada indicador se alimenta de un tipo de
dato (cuantitativo o cualitativo). Por su parte, la complementacién sirve para producir informacién sobre
una dimensién o subdimensién de la evaluacién mediante varias preguntas de investigacién que se
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responden con indicadores cualitativos y cuantitativos. A través de la triangulacién y la complementariedad
se pretende ofrecer robustez a los resultados obtenidos en la evaluacidn.

4. CONSIDERACIONES FINALES

El articulo describe el disefio de evaluacion del programa pionero Pasaia Zaintza Herrilab para el
desarrollo de un ELC en el municipio gipuzkoano de Pasaia. Los ELC se desarrollan en el marco de la
estrategia Zaintza HerrilLab impulsada por la Diputacién Foral de Gipuzkoa y apoyada por el Gobierno
Vasco. Forman parte de una politica novedosa, que incluye en su disefio la evaluacién con una mirada a la
mejora de los procesos organizacionales y las capacidades institucionales, al aumento de la calidad de vida
de las personas y a la sostenibilidad de las intervenciones en su conjunto. Plantean la evaluacién como
complementaria a la sistematizacién para el aprendizaje, la transferencia y, en tltima instancia, el escalado
de los ELC, tanto a través de su ampliacién a otros municipios del Territorio Histdrico de Gipuzkoa y de
la CAPV, como fuera de ellos. En este marco, una de las aportaciones de la evaluacién del programa Pasaia
Zaintza HerriLab es que permite avanzar en el desarrollo y consolidacién de politicas basadas en evidencias.

La reconstrucciéon de la TdC del programa ofrece un marco conceptual para complementar el
seguimiento y disefiar la evaluacién. El proceso seguido para explicitar el modelo 1gico, llevado a cabo de
forma iterativa e integrando los aportes y visiones de las partes implicadas responsables del disefio y gestién
del programa, permite clarificar aspectos importantes en relacién a la forma en la que se pretenden lograr
los resultados e impactos previstos, a la vez que fomenta el aprendizaje institucional. Asimismo, el trabajo
para reconstruir la TdC realizado conjuntamente entre el equipo evaluador y los agentes responsables del
disefio y gestién del programa sirve para recoger las evidencias existentes hasta la fecha sobre el
funcionamiento del programa y contrastarlas con lo planteado en su disefio conceptual, antes de comenzar
su implementacién. De esta forma, se tienen en cuenta las diferencias existentes y se representa una TdC
ajustada a la situacién actual, identificando y consensuando las dimensiones del modelo 16gico mds
importantes para la evaluacién del programa.

La reconstruccién de la TdC sirve para profundizar en la comprensién de la intervencién y mostrar
su complejidad plasmando las cadenas causales implicitas y las interrelaciones entre sus componentes, asi
como para que las responsables del disefio y gestién del programa tomen conciencia de los retos que plantea
la evaluacién y tengan un modelo de referencia también para otros ELC. Las dimensiones del modelo
légico se han sistematizado y operacionalizado en la matriz de evaluacién mediante las preguntas de
evaluacién e indicadores, que ofrecen la posibilidad de guiar la evaluacién de cualquier ELC. Ademis, la
descripcién de las técnicas de produccién y andlisis datos permite que sean utilizadas en diferentes
contextos geograficos y temporales, de modo que los resultados obtenidos puedan ser comparados.

Con todo, el modelo 1dgico, la matriz de evaluacién y las técnicas definidas para la evaluacion del
programa Pasaia Zaintza Herrilab tienen cardcter dindmico, ya que pueden ser adaptados o corregidos
después de realizarse la evaluacion, en funcién de las conclusiones que arroje. Asimismo, se pueden seguir
utilizando en el futuro, en fases posteriores del programa, realizdindose las modificaciones necesarias en
funcién de los resultados que se vayan consiguiendo, los nuevos objetivos previstos y el devenir de los
procesos actualmente en marcha. Por ello, ofrecen una base sélida para describir y operacionalizar la TdC
de otros ELC que estdn siendo implementados en el Territorio Histdrico de Gipuzkoa, asi como para guiar
sus evaluaciones, pues permiten adaptarse ficilmente a las especificidades de cada caso concreto. La
utilizacién de este tipo de herramientas resulta recomendable de cara a afianzar un modelo de politicas
basadas en evidencias. Por tltimo, gracias a su cardcter performativo, el modelo 18gico y la matriz de
evaluacién pueden ofrecer también una base o referencia para el disefio mismo de otros ELC, asi como de
intervenciones similares de provisién publico-comunitaria de cuidados de larga duracién en otros
CONtextos.
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