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INTRODUCCIÓN

Observatorio de sostenibilidad de Gipuzkoa: evaluando las políticas
de sostenibilidad localy la consecución de objetivos

El Observatorio de la Sostenibilidad de
Gipuzkoa es una iniciativa de la Diputación
Foral de Gipuzkoa con la que se pretende
impulsar laevaluación periódica y participada
de los procesos de Agenda Local 21 en el
THG y de la sostenibilidad a escala
territorial, local y de la propia Diputación
como organización.

Con el Observatorio se pretende tener
conocimiento detallado de la situación y
tendencias sociales, económicas y ambientales
del territorio ylosmunicipios, y en
consecuenciaevaluar las necesidades de
acción por parte de la administración foral.
También se pretende evaluar lacoherencia e

integraciónde los criterios de sostenibilidad
en el propio funcionamientode la Diputación.

En el marco delObservatorio, seinició de
forma pionera en el conjunto del estado el
Programa de soporte a la evaluación de la
ejecución anual de los Planes de Acción de
AL21, con la vocación de disponer de un
instrumento de seguimiento sistematizado y
homogéneo entre municipios que permitiera
conocer el grado de desarrollo de las políticas
de sostenibilidad local. Con ello se pretende
disponer de unavisión rigurosa y objetiva de
las fortalezas y debilidades de los procesos, y
a partir de ello poderreorientary optimizar
de forma continuada tanto la acción
municipal como foral.

Objetivos y beneficios enla escalalocal

El proceso de evaluación de la ejecución del Plan de Acción tiene como fin principal conocer en
detalle las actuaciones que se han llevado a cabo en cada acción del Plan, y expone como resultados
numéricos el grado de implantación del Plan por años desde que el Plan ha sido aprobado en el
municipio. Sus objetivos específicosen la escala local:

o Evaluar el nivel de implantación del Plan

de Acción en un municipio globalmente, de

forma periódica y comparable entre años y

entre municipios.

o Identificar, a partir de la evaluación,

principalesdebilidades y fortalezas de la
implantación del Plan de Acción en

términos de tipología de acciones,

temáticas, actores u otras variables, lo que

ha de permitir  optimizar su ejecución.

o Actualizar o modificar, con una

periodicidad anual o plurianual, los

contenidos del Plan de Acción a partir de la

evaluación realizada, y en base a criterios

técnicos.

o Observar más de cerca el Plan en cuanto al

grado de detalle con el cuál se definió y

podercorregir indefiniciones que pudieran

bloquear la correcta implantacióndel Plan
a tiempo.

o Obtener de manera clara y objetiva la

recopilación de actuaciones que se han

llevado a cabo hasta la fecha en el marco

del Plan y de lo que de otra manera no se

tiene seguridad de conocerlas en su

totalidad.

o Conocer elgrado de implicación de los
agentes municipales en la implantación del

Plan.

o Disponer de información del nivel de

ejecución del Plan paracomunicar a la
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población y agentes sociales y económicos,

y específicamente a todos aquellos que

hayan participado en su diseño y/o

participen en su seguimiento.

o Dinamizar unproceso interno de reflexión
para involucrar a agentes implicados que no

sean el propio coordinador de Agenda Local

21, con el fin de acercarles más al proceso

del que forman parte.

o Identificaracciones que no avancen en su
ejecución, valorando las causas de esta

situación, y formulando soluciones para

facilitar su ejecución en el futuro.

o Programar el Plan de acción para el año

siguiente en coherencia con las actuaciones

que los agentes implicados en el plan tienen

ya programadas para el año siguiente.

Objetivos y beneficios enla escala foral

Desde la escala foral, el Programa pretende incidir tanto en la perspectiva de la Diputación como
entidad de soporte a los municipios, como en la perspectiva de entidad competente de políticas
territoriales. En este sentido, los objetivos específicos son:

o Conocer, de la forma más objetiva y

sistemática posible, el estado de

implantación de los Planes de Acción de los

municipiosguipuzcoanos, así como las

principales dificultades para su completo

desarrollo para reorientar y ajustar las

políticas de soporte de la diputación foral a

la implantación de políticas públicas de

sostenibilidad.

o Evaluar la eficacia de las líneas de

subvención a los ayuntamientos de la DFG y

su contribución a mejoras en sostenibilidad

a nivel municipal.

o Contribuir a lavisualización y gestión

integrada de los procesosde AL21
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Enfoque metodológico

La gestiónactivade los Planes de Acción de AL21

Los procesos de Agenda Local 21 se desarrollan
siguiendo las siguientes fases de trabajo que se
muestran en la siguiente Figura: (I)Puesta en
marcha, (II)Diseño(que incluye diagnóstico y
planificación), y (III)Implantación y
seguimiento. Cuando esta última se encuentra
ya avanzada se procede a unarevisión,
actualizando el diagnóstico y elaborando un
nuevo Plan.

Según se muestra en la misma figura, la
implantación de la AL21 incorpora dos

instrumentos complementarios para el
seguimiento del proceso:

 Evaluación anual de la ejecución del
plan de acción:Orientada a evaluar el grado
de cumplimiento de los compromisos de
acción (acciones del Plan)

Cálculo de los Indicadores de Sostenibilidad
Local:Orientados a evaluar el logro de los
objetivos de mejora del municipio (objetivos
sostenibilistas del Plan y en general los
Compromisos de Aalborg)

Figura1 Esquema del proceso de Agenda Local 21

Fuente: Guía metodológica para la Evaluación y Programación anual de los Planes de Acción de AL21 en municipios del País
Vasco (IHOBE, 2006).

Se ha evidenciado durante los últimos años que
la implantación efectiva de las Agendas Locales
21 requiere del establecimiento de una
vinculación del Plan  (planificado a escala
plurianual), con la práctica habitual de la
programación y desarrollo de la gestión
municipal (habitualmente en una escala anual
o inferior). Se hace necesario pues, establecer
unos hitos de actuación más cercanos y

delimitados que permitan la aplicación
concreta y visible del Plan.

En este contexto, parece especialmente
oportuno la implantación de unagestión anual
del Plan de Acción, que permita cada año
valorar y comunicar la evolución del logro de
objetivos sostenibilistas (indicadores de
sostenibilidad), las actuaciones realizadas de la
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AL21 (evaluación de la ejecución del Plan), y
establecer las actuaciones a realizar durante el
año siguiente (programación anual del Plan),
preferentemente vinculándolas a los
presupuestos municipales.

La evaluación y programación anual de los
Planes de Acción facilita así la implicación de
los diversos servicios del ayuntamiento
(transversal),la incorporación del Plan de
Acción en la gestión municipal cotidiana

(operativo), y la consolidación de órganos de
participación (participativo).Estos tres
aspectos, que configuran los factores clave en
la implantación de la AL21, constituyen al
mismo tiempo las principales dificultades
identificadas en este tipo de procesos.

En la siguiente figura se plantea como se
relacionan y despliegan en el tiempo estos tres
procesos:

EVALUACIÓN
PLAN

EVALUACIÓN
PLAN

EJECUCIÓNEJECUCIÓN

PROGRAMACIÓN
ANUAL

PROGRAMACIÓN
ANUAL

EJECUCIÓNEJECUCIÓN

AÑO 1 AÑO 2

PLAN DE ACCIÓN LOCAL

CÁLCULO
INDICADORES

CÁLCULO
INDICADORES

EJECUCIÓNEJECUCIÓN

EVALUACIÓN
PLAN

EVALUACIÓN
PLAN

PROGRAMACIÓN
ANUAL

PROGRAMACIÓN
ANUAL

CÁLCULO
INDICADORES

CÁLCULO
INDICADORES

PROGRAMACIÓN
ANUAL

PROGRAMACIÓN
ANUAL

Figura2 Ciclo de gestión anual del Plan de Acción de AL21

Fuente: Guía metodológica para la Evaluación y Programación anual de los Planes de Acción de AL21 en municipios del País
Vasco(IHOBE, 2006)

Evaluación de la ejecución y programación anual del Plan de Acción de AL21

Lametodología empleada para evaluar la
ejecución del Plan de Acciónse desarrollóen
el marcode Udalsarea 21 con el objetivo de
garantizar la comparabilidad y consistencia de
resultados entre municipios del conjunto de la
CAPV. El Programa de Soporte a la evaluación
de Planes de la Diputación Foral de Gipuzkoa
constituyó la primera iniciativa para su
implantación generalizada entre municipios, y
contribuyó a que la metodología se optimizara
y consolidara. El proceso de evaluación se
apoyaen recursos comunes de la red como son

la aplicación informática MUGI 21de gestión
integrada de la AL21 instalada en el conjunto
de municipios miembros,así comode unaguía
metodológicade referencia.

Tal y como se puede muestra  gráficamente el
laFigura3 el proceso se lleva a cabo a través
de una serie de tareas e implica la
participación del conjunto deservicios
municipalesimplicados en la ejecución de
acciones del Plan, el coordinador de Agenda
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Local 21, ylaAsistencia Técnica externa que
hace las veces deevaluadores.

El proceso se basa en la recopilación
exhaustiva por parte de todos los agentes
implicados de las actuaciones realizadas
durante el año en curso que hayan contribuido
a la implantación del Plande Acción-AL21. En
base a esta información, debidamente
integrada en el entorno MUGI 21, la asistencia
realiza una evaluación externa sistematizada
del grado de ejecución de cada acción del
Plan. Posteriormente, a partir de agregación
ponderada de resultados, se obtiene el grado
de implantación global del Plan.

En el marco del Programa de evaluación de
Planes de la DFG se han establecido dos

tipologíasde asistencia, en función delrol del
coordinador del proceso municipal y el de la
Asistencia técnica externa. Los ayuntamientos
que participan por primera vez en el programa,
y por lo tanto es la primera evaluación que van
a llevar a cabo, reciben unaAsistencia
Integrada, mientras que aquellos que ya han
evaluado anteriormente la ejecución del Plan
de acción, reciben unaAsistencia
Simplificada,en la que el coordinador asume
más tareas.Con este modelo se pretende
facilitar un soporte reforzado inicial para
consolidar el proceso, y a la vez fomentar a
posteriori un mayor liderazgo, esfuerzo e
implicación de los ayuntamientos quehaga
viable técnica y económicamente generalizar
el Programa al conjunto de municipios que
estén interesados.

Figura3. Esquema básico de fases del proceso de evaluación del grado de implantación del Plan de Acción
Fuente: Guía metodológica para la Evaluación y Programación anual de los Planes de Acción de AL21 en
municipios del País Vasco(IHOBE, 2006)
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ALCANCE Y CARACTERÍSTICAS DEL PROGRAMA2008

Desde el año 2005 de inicio del Programa, el
número de municipios interesados en participar
ha ido aumentando de formanotable y
progresiva, alcanzando el año2008, 35
municipios y 2 comarcas.

Es remarcable laconsolidación de los
procesos dentro de los ayuntamientos, que
una vez han dispuesto de una evaluación
integrada el primer año, han optado por
mantenerse en el programa en el marco de
evoluciones simplificadas, y por tanto
aportandomayor compromiso y recursos a
partir del segundo año. Esta circunstancia, no
sólo facilita una optimización de los recursos
forales necesarios para el despliegue del
Programa,sino que también conlleva en los
municipios una mayor integración y asunción
como propio del proceso, que es condición
fundamental para que el procesotenga éxito.

En el año2008,el Programase ha optado por
reforzar el carácter comunicativode la
presentación de resultadosen forma de
presentación de diapositivaspara facilitar su
difusión interna dentro de los ayuntamientos y
la comunicación pública a través de
mecanismos como las páginas web municipales.

Así mismo, se hacontinuado la inclusiónde
una evaluaciónsimplificada de los
mecanismos internos de coordinación de la
AL21 así comoprocesos de participación.Para
mejorar de forma continuada la calidad de
esta evaluación, se ha reajustado parcialmente
el cuestionario para obtener una foto más
precisa de la situación.Con ello se pretende ir
ampliando la perspectiva de la evaluación de
las AL21 a variables como el grado de
transversalidady participación alcanzado y
analizarla capacidad de activación de estos
elementos por parte de los Ayuntamientos
participantes.

El número de acciones evaluadas para el
conjunto de municipios en el año2008 son
4.726, mientras que el de agentes municipales
565, que supone un incremento del37 % y 45,2
% respectivamente en relación al 2007.Con
ello, el Programaconsolidauna dimensión que
permite disponerdeunainformación más que
notable sobre las políticas de sostenibilidad
local planificadas y la evaluación de su
implantación, así como unosmecanismos de
tracción a la acción por parte denúmero muy
elevado de agentes técnicos locales que ven
reflejada, evaluada y reconocida política y
socialmente su gestión de forma anual.

Evolución del número de municipios participantes en
el Programa
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Figura4.  Evolución del número de municipios participantes en el Programa
Fuente: Elaboración propia
(*) Los valores del año 2009 son estimados en base a participantes del 2008 y municipiosguipuzcoanoscon AL21 en fase de implantación.

4.726 acciones
565 agentes participantes
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Características de los Planes de Acción evaluados

En el marco del Programa de soporte a la evaluación de Planes del año2008 se han evaluado37
planes de acción, todos ellos con una estructura formal homogénea, pero con diferencias en relación
al número de acciones consideradas o el peso asignado a los diferentes ámbitos temáticos. En
relación a las características de los Planes cabe remarcar los siguientes aspectos:

 El número de medio de acciones considerado en los Planes de Acción evaluados ha descendido
entre el 2007 y 2008 de 138 a 128, fruto fundamentalmente de que los municipios que se han
incorporado éste último año son en muchos casos de tamaño pequeño. No obstante,si
analizamos específicamente el grupo de municipios menores de 1.000 habitantes, destaca el
incremento del promedio del número de acciones (de 67 a 76) y agentes implicados (de 9 a 11)
entre el año 2007 y 2008.

 El número medio de acciones y agentes implicados en los Planes manifiesta una correlación
notable con el tamaño de municipio, por lo que si bien con excepciones, el nivel de esfuerzo de
los planes se ha procurado adaptar al tamaño del municipio.

 Cabe decir no obstante, que las diferencias entre los contenidos de los distintos Planes, hace
que las disparidades en el nivel de esfuerzo requerido para la ejecución de los Planes puedaser
relevante. En consecuencia, las comparaciones en nivel de implantación entre municipios se
tienen que considerar con prudencia y con carácter orientativo.

 Es remarcable en positivo la alta diversificación de temas considerados en los Planes de acción,
que incorporanámbitosterritoriales (24,0 %), ambientales(42,5 %)y de forma creciente los
últimos años aspectos económicos y sociales (33,5 %), que presentan un peso especialmente
relevante en el caso de los municipios pequeños.

Figura5 Número medio de acciones y agentes implicados en los Planes según tamaño de municipio
Fuente: Elaboración propia
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Figura6 Distribución de accionespor principales ámbitos temáticos
Fuente: Elaboración propia a partir de Informes facilitados por la Secretaría Técnica de Udalsarea 21 (Mugi 21)
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Figura7 Número de acciones de los PAL por municipio
Fuente: Elaboración propia
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EVALUACIÓN DEL GRADO DE IMPLANTACIÓN GLOBAL DE LOS PLANES
DE ACCIÓN-AGENDA LOCAL 21

Implantación global del Plan

A partir de la evaluación del grado de ejecución de cada una de las acciones de los Planes se
clasifican según se consideren que estáncompletadas, finalizando, avanzadas, iniciadas o
pendientes deinicio. A partir de ello se establece el grado de implantación global del Plan para el
año en consideración.

En el marco del Programa se evalúan Planes que disponen de un plazo de ejecución acumulado
diferente. Así, hay municipios que alcanzan ya suséptimo año de ejecución, mientras que en otros
están en susegundoaño al haber finalizado el diseño del Plan más recientemente. Esta
circunstancia implica la necesidad de comparar los grados de implantación en consideración al año
de ejecución en el que se encuentran.

Por otro lado, teniendo en consideración que el plazo de ejecuciónde referencia de los planes en la
CAPV es de 5 años, se ha considerado como objetivo, alcanzar el 60% de ejecución en el 5º año de
ejecución, al considerar que puede haber acciones cuya ejecución no haya sido viable a posteriori
por razones técnicas, económicas o institucionales, o bien en algunas acciones de carácter
continuado porque no se pueden dar por finalizadas.

Los principales resultados obtenidos se sintetizarían del siguiente modo:

 En el tercer año de vigencia de los Planes de Acciónguipuzcoanosevaluados, como promedio,
el grado de implantaciónmedio esdel 32%, encontrándose por debajo del objetivo deseable
establecido del 39% para los planes contresaños de ejecución.

 El grado medio de implantación de los Planesincrementa de formagraduala medida que
avanzan los años de ejecución,si bien a un ritmo de ejecución inferior al objetivo deseable, y
cuya diferencia se incrementa de forma progresiva, especialmente a partir del cuarto año de
ejecución.

 El patrón de evolución de la implantación viene marcado en primer lugar por el hecho que los
Planes más recientes y que se encuentran en segundo o tercer año de ejecución manifiestan un
ritmo más elevado deimplantación. A ello contribuye el disponer de Planes mejor diseñados, el
acceso aunos servicios de apoyo más estructurados y amplios por parte de las administraciones
supramunicipales como la DFG, así como a la mayor integración de los procesos dentro de la
organización municipal.Por otro lado, parece indicar que muchos de los Planes que se
encuentran con más de 4 o 5 años de ejecución han agotado tu período de vigencia y el
contenido del Plan se aleja cada vez más de las necesidades de los municipios.

 El 27% delos municipios están implantando sus Planesa un ritmo superior al objetivo
establecido, entre lo que se encuentran especialmentelos incorporados más recientemente en
los procesos de implantación y los que han revisado sus Planes este último año.

 Por otro lado,el 51% de municipios se encuentra un 20% por debajo del objetivo de
implantación a alcanzar según el año de ejecución en el que se encuentran (ver figura 9).
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 Una parte mayoritaria de los municipios han incrementado el ritmo de ejecución de sus Planes
el último año. No obstante, existe un grupo de municipios, queademás deencontrarseen
niveles de implantación inferiores a los fijados comoobjetivos, también muestran una
reducción en el ritmo de ejecución durante el último año. Estos casos están fuertemente
condicionados por aspectos como la falta de liderazgo político, falta deresponsable municipal
de AL21 de referencia o agotamiento de la vigencia de los Planes más antiguos (ver figura 10).

 En referencia a la dimensión de los municipios, se observa como los municipios conpoblación
superiora 5000 habitantes disponen de un grado de implantacióninferiora los de menor
población. Esta circunstancia está condicionada, entre otros motivos,pordisponer de Planes
más antiguos que en breve tendrán que serrevisados.

 Existen algunos municipios que disponen ya de segundos Planes de Acción tras haberlos
sometido a revisión el original e incluso de terceros. En algunos casos estos Planes tienen un
plazo de ejecución inferior a los 5 años, por lo que no son directamente comparables con el
resto, ya que se ven favorecidos con grados de implantación mayores.

Evolución del grado medio de implantación de los Planes
respecto a objetivo
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49,5%

39,0%
28,5%

18,0%
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Figura8 Evolución del grado medio de implantación de los Planes respecto a objetivo
Fuente: Elaboración propia
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municipios
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Figura9 Adecuación del ritmo de ejecución de los Planes en los municipios
Fuente: Elaboración propia
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Grado de implantación por municipios y años de ejecución respecto objetivo
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Figura10 Grado de implantación por municipios y años de ejecución respecto a objetivo
Fuente: Elaboración propia
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Figura11 Grado de implantación según tamaño de municipio
Fuente: Elaboración propia
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Incremento del grado de implantación del Plan en el último año

 En el último año evaluado se ha alcanzado un incremento del grado de implantaciónmedio
entre todos los municipiosdel 11%,equivalenteal ritmo objetivo de implantaciónóptimodel
10,5% anual. De ello se concluye, tal y como se apuntaba previamente, que los últimos
municipios incorporadosjunto con los municipios que han revisado el Plan este año,han
contribuido a mejorar el promedio de implantación favorecidos por un mejor diseño y
evaluación de los Planes, mayor implicación municipal y mayor acceso a recursos y servicios
supramunicipales.

 Se identifican 16 municipiosquedurante este último año han conseguido unincrementodel
grado de implantación de susPlanessuperior alvalor objetivo. En el otro extremo, 21 de los
municipios muestran un ritmo inferior al objetivo, destacando un pequeño grupo con Planes
aparentemente estancados en su implantación por diversos factores en cada caso, según se
apuntaba en el apartado anterior.
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Estado global de ejecución de las acciones

Junto al análisis del grado de implantación global del Plan, es oportuno evaluar el estado de
ejecución concreto del conjunto de las acciones, clasificadas en las 5 categorías establecidas en la
metodología (completadas, finalizando, avanzadas, iniciadas o pendientes de iniciar). Destaca en
este caso los siguientes aspectos:

 Con un promedio de 3,3 años deejecución de los Planes, el 28% de las acciones están
pendientes de inicio.El porcentaje se mantiene desde al año pasado, por loque seria
recomendable, en la medida de lo posible, analizarlos motivos por los queestas accionesaún
no se han iniciado (formulación inadecuada, falta de recursos económicos,variación de la
priorización de ejecución,falta de implicación de los técnicos responsables,…).

 Delestado de ejecución de las acciones de los Planes destaca que el 60% de las acciones ya se
han iniciado o se encuentran en estado avanzado.Este hecho hace prever que en el próximo
año sepueda mantener el ritmo de incremento como mínimosimilar al de este último año ya
que los Planes están en plena ejecución.

Estado de ejecución de las acciones de los Planes
en Gipuzkoa
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Figura13 Estado de ejecución e las acciones de los Planes
Fuente: Elaboración propia
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Estado de ejecución de las acciones de los PAL comparado por municipios

 El conjunto de municipios evaluados presentan una marcada dispersión de grados de ejecución
de sus respectivas acciones, disponiendo en todos los casos de accionesen grados de ejecución
que oscilan desde el nivel de accionescompletadasa acciones por iniciar.

 Destaca la relevancia de las acciones clasificadas en estados intermedios de ejecución, como
son las “avanzadas” y muy especialmente las “iniciadas”. Si bien en estas últimas, indica que
son acciones a las que se han asignado recursos económicos o técnicos, supone al mismo tiempo
una cierta señal de alerta en cuando a que éstos pueden ser insuficientes o no continuados, lo
que provoca un escaso avance en su ejecución.
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Figura14 Estado de ejecución de las acciones de los PAL por municipio evaluado
Fuente: Elaboración propia


