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En esta segunda parte se completa el analisis de la
planificacion de las redes arteriales en los ultimos
60 anos en la Red Estatal de Carreteras espaiola.

La potenciacion del transporte publico en los acce-
sos a las grandes ciudades ha sufrido éxitos, anuncios de
nuevas actuaciones, retrasos y paralizaciones en este pe-
riodo que tienen mucho que ver con las relaciones entre
las administraciones implicadas.

En los ultimos anos, nuevos protagonistas se anaden
a los clasicos, algunos anunciando una ruptura tecnolo-
gicay el cambio del sistema vigente.

Las reflexiones finales se refieren, entre otras cuestio-
nes, a los papeles de los diferentes actores en una red de
infraestructuras madura integrada en sistemas de trans-
porte metropolitanos complejos; a la importancia de la
imagen institucional como generador de conflictos o la
necesidad de equipos coordinados que trabajen en la
misma direccién, porque en situaciones complejas como
lo es la movilidad en areas metropolitanas, no deben
plantearse como soluciones realistas ocurrencias parcia-
les y simplistas aunque resulten llamativas.

La Redes Arteriales: Dos historias paralelas (2/2)

In this second part, planning of the spanish arterial
roads is revisited. The past 60 years are considered,
analizing the relation between implicated administra-
tions and bearing conclusions that can be helpful in the
new period featuring, at present, disruptive technologies.

In this period, promotion of public transport access
to major cities has suffered successes, announcements of
new actions, delays and stoppages that have to do with
the relationships between administrations involved.

The final reflections refer, among other issues, to the
roles of different actors in a mature infrastructure net-
work integrated into complex metropolitan transport
systems; the importance of the institutional image as a
generator of conflicts or the need for coordinated teams
working in the same direction, because in complex situa-
tions such as mobility in metropolitan areas, partial and
simplistic occurrences should not be considered as realis-
tic solutions, even if they are striking.
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10. El transporte publico en las
carreteras estatales

Muitimodalidad; fomento del trans-
porte publico. Bus VAO A-6 (1995).
Priorizacion de infraestructuras mul-
timodales, OCDE (1996). Anuncios en
2005 y 2007. Un empuje insuficiente al
transporte publico en la red de carrete-
ras. Las Plataformas Prioritarias para
el Transporte Publico (PPTP) o carriles
Bus-VAO y las paradas de autobdus.
Cambios anunciados en 2017.

Desde la formulacién del Plan Ge-
neral de Carreteras 1984-91 (PGC), en la
Direccidon General de Carreteras (DGC)
se era consciente de que la vialidad y el
transporte urbano necesitaba un mar-
co que superase el andlisis clasico de la
ingenieria de trafico. En 1993 se indi-
caba que las soluciones del transporte
urbano tendrian que basarse en tres pi-
lares: intermodalidad, concertacion ins-
titucional y politica del suelo, y dentro
de la intermodalidad, el acento debe-
ria ponerse en potenciar el transporte
publico en los principales accesos a las
ciudades. Se expresaba también que el
trafico era uno de los causantes princi-
pales del deterioro del medio ambiente
urbano.

En Espana se habia realizado en
1995 la experiencia, pionera en Europa,
del Bus-VAO (vehiculos con alta ocupa-
cion) en el acceso de la A-6 en Madrid.
Se planteé como un acceso reversible
y asi sigue funcionando hasta la actua-
lidad. Esa nueva manera de fomentar
el transporte publico en los accesos
congestionados se confirmé como la
medida mas eficaz para incrementar la
ocupacion de los vehiculos privados y
transvasar viajeros del vehiculo priva-
do al transporte publico. No es la tnica
posibilidad de mejora de las condicio-
nes de transporte de los usuarios del
autobus, pero si la mas potente, y cabe
realizarla durante todo el dia (en uso
exclusivo) o en determinados periodos
horarios. Brevemente se puede afirmar
que es la Unica manera de garantizar
que parte del sistema no entre en con-
gestion.

En 2004, después de haber realiza-
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do los correspondientes estudios para
desarrollar la intermodalidad de acuer-
do con el PLan de Infraestructuras de
Transporte 2000-07 (PIT), se exponia
que el disefo de las redes arteriales ha-
bia sido objeto de reflexién por parte
de la Direccion General de Carreteras
desde hace décadas, consciente de que
tanto los usos de estos tramos periur-
banos, como los conflictos, congestion
y accidentes principalmente, son dife-
rentes de los interurbanos.

Los accesos a las ciudades son los
gue en esos momentos, y en la actua-
lidad, restan fiabilidad a los tiempos
previstos por los usuarios en sus trayec-
tos; la congestién cotidiana de tramos
supone una pérdida de tiempo del con-
junto de los ciudadanos de una magni-
tud considerable, y el sentido comun
coincide con los andlisis especializados:
en el disefo de este viario tiene que
primar la capacidad, la seguridad y la
regularidad sobre la velocidad.

También debe ser asumida, en los
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disefos concretos que determinan el
uso del recurso més limitado, el suelo,
la necesidad de favorecer los modos
mas eficientes y menos contaminantes
que comparten la red de carreteras jun-
to al vehiculo privado.

Por este motivo se habia planteado
un trabajo especifico, con conclusiones
en diciembre de 2003 y en un infor-
me complementario en noviembre de
2004, acerca de la conveniencia y renta-
bilidad de plataformas reservadas para
el transporte publico.

El trabajo incluyd la coordinacion
con los Consorcios y Autoridades Me-
tropolitanas del Transporte en Madrid,
Barcelona, Junta de Andalucia (Sevilla
y Mélaga), Valencia, Bahia de Cadiz,
Zaragoza y Asturias (Oviedo, Gijon, Avi-
Iés). En Madrid, en 2004 se cambio la
titularidad de la M-30, se realizaron las
cesiones de los tramos entre la M-30
y la M-40 de la A-1 y A-5 y se tomd la
decisién de acometer la ejecuciéon de
intercambiadores, cuya relevancia era
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indiscutible y hacia mas necesaria aun
la coordinacion técnica entre las admi-
nistraciones implicadas.

Las paradas de autobus y las pasa-
relas peatonales vinculadas a ellas son
también elementos caracteristicos de
las redes arteriales y fueron objeto de
otro estudio que cuantificé el nimero
de paradas existentes, las que eran con-
flictivas y el coste de su adecuacion, ti-
pificando las soluciones previstas.

Los documentos citados quedaron
como documentos internos de la DGC.

Siguiendo las directrices del Plan
Estratégico de Infraestructuras y Trans-
porte (PEIT) 2005-2020 la DGC planted
los estudios correspondientes a su de-
sarrollo en el ambito de las carreteras,
bajo la denominacién de Plan sectorial
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de carreteras (2005) 2007/2012, con
tres programas de actuacion: creacion
de infraestructura interurbana, fomen-
to de la intermodalidad y otras actua-
ciones en el dmbito urbano y conserva-
ciény explotacion.

El principio orientador de la politica
de carreteras en ese momento era la
movilidad sostenible, priorizando la se-
guridad, la conservacion y la utilizaciéon
S6ptima de la red existente, contem-
plando toda la red, no sélo la estatal,
prestando especial atencién a la mejo-
ra de la integracién de la carretera en el
medio, la intermodalidad y el fomento
del transporte publico.

La formulacién de los programas
concretos siguiendo estas directrices,
establecian los subprogramas de acce-
s0s a puertos, accesos a aeropuertos,
plataformas prioritarias para el trans-
porte publico y otras actuaciones que
incluian la mejora de las paradas de
autobus y la potenciacién de modos no
motorizados y menos contaminantes.

Para plantear las actuaciones concretas,
su coste estimado, su rentabilidad y las
prioridades de actuacion, se realizd un
estudio especifico terminado en junio
de 2006.

El estudio de todos los accesos con
un tréfico de autobuses suficiente como
para justificar el estudio de detalle de
una Plataforma Prioritaria para el Trans-
porte Publico (PPTP), denominadas
convencionalmente como Bus/VAQO por
similitud con la existente en la A-6 en
Madrid, dio lugar a estudiar los accesos
en Madrid (todos los estatales), Barce-
lona (A-2), Malaga (corredores oriental
y occidental), Valencia (A-3), Sevilla (A-
49), Murcia (N-301 y A-30), la"Y" asturia-
na: Oviedo - Gijén — Avilés (A-8 y A-66),
Caceres (N-521), Santander-Torrelavega
y Santander- Astillero, para ver en cué-
les de ellos podian ser viables y renta-
bles las citadas PPTPs. Por supuesto,
cualquier estudio de estas plataformas
o del resto del programa incluia, desde
sus inicios, una evaluacién ambiental.

A partir del andlisis y diagndstico de
la situacion actual y prevista, asi como
del seguimiento de los planes, proyec-
tos y obras en ejecucién o planificados,
se procedié a determinar las actuacio-
nes viarias integrantes del Programa de
Intermodalidad (de acuerdo con cada
uno de los subprogramas antes cita-
dos) en el horizonte del Plan.

Este estudio, aunque consultable
en la biblioteca del ministerio, se con-
sideré de uso restringido dado que el
PSC (2005) 2007-2012 no llegd a verse
aprobado.

El PEIT planteaba expresamente
una politica de coordinacién con otras
administraciones basada en la defini-
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cion de objetivos comunes a través de
Planes de Movilidad Sostenible (PMS),
que quizas tuviese que ver con la falta
de interés por las propuestas que pu-
diesen surgir de la DGC, a pesar de que
el fomento de los carriles Bus/VAO ha-
bia sido también establecido en el PEIT
y expresado personalmente por la mi-
nistra en 2005y 2007.

La entonces ministra anuncié en
marzo de 2005 y expuso en 2007 en el
Senado, que habia decidido impulsar
los modos de transporte menos con-
sumidores de espacio, mas eficientes
y que garantizasen a largo plazo una
menor contaminacién. Dado el éxito
evidente del funcionamiento del carril
bus-VAO de la A-6 en Madrid plante6
carriles bus en todos los accesos de la
red estatal de carreteras en Madrid, en
Barcelona y en Malaga, comunicando
que el Ministerio ya estaba desarrollan-
do los proyectos de construccion de fu-
turos carriles bus en todos los accesos
a Madrid que dependen del Departa-
mento.

En sus palabras, que admiten man-
tenerlas en presente, el compromiso
con la mejora del medio ambiente, y
con la busqueda de sistemas de trans-
porte sostenibles hace imprescindible
el fomento del uso de los modos de
transporte menos contaminantes. El
planteamiento de carriles bus, tal como
se estd planteando en los accesos a

Madrid, no excluyen otras mejoras: la
idea es dar un tratamiento integral a la
plataforma existente, considerando no
solo los usuarios de la via, sino también
a los colindantes. Con esta directriz, lo
estudiado integra aumentos de capaci-
dad; ejecucion o continuidad de vias de
servicio inexistentes o ejecutadas par-
cialmente; reordenacion de los acce-
sos; solucién de puntos singulares (por
trazado deficiente en comparacion con
el resto, que lo convierta en un cuello
de botella o potencialmente peligroso
con el resto del tramo mejorado; por
galibos en estructuras muy limitativas,
etc.); incremento de la permeabilidad,
formulando no solamente pasarelas
peatonales sino anchuras suficientes
para disminuir el efecto barrera, y me-
joras para disminuir la afeccion acustica
alos vecinos.

Tal como se ha indicado, en la DGC
se estaba trabajando en ese sentido en
ese periodo, entendiendo que dar prio-
ridad al transporte publico es lo Unico
que puede garantizar la sostenibilidad
del sistema en los accesos congestio-
nados a las ciudades. También se sabia
por haber hecho unos estudios previos,
que el disefio de cada caso exigia un es-
tudio personalizado y que podian plan-
tearse opciones muy diferentes segun
se considerase una ampliacién de las
plataformas existentes o un aprovecha-
miento de las mismas. En ambos casos
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cabe disefar plataformas de uso reser-
vado de manera permanente, o carriles
con uso restringido en periodos hora-
rios con congestion. Todos estos casos
pueden denominarse Plataformas con
uso Prioritario para el Transporte Publi-
co (PPTP), mas genérico que Bus-VAOQ.

La importancia de la coordinacion
adecuada con otras instituciones como
el Consorcio Regional de Transportes
de Madrid (CRTM) era fundamental,
entre otras cosas para garantizar que
los posibles futuros Bus-VAO tuviesen
garantizadas las conexiones adecua-
das con los intercambiadores previstos.
Esta coordinacion se produjo hasta el
punto de modificar cotas de ramales
de futuras actuaciones, que, en caso de
no haberse previsto, hubiese hecho in-
viable su ejecucidon. Esta coordinacién
exige citar a Carlos Cristébal, que, por
citar slo dos ejemplos, en 2002 publi-
c6: “Concepcién de terminales - esta-
ciones de autobuses metropolitanos en
Madrid’, y en 2006 coordiné la publica-
cién dedicada a estaciones e intercam-
biadores de autobuses: “Areas Urbanas
Intermodales de transporte publico en
Madrid”.

Existen prejuicios y problemas ad-
ministrativos afadidos a los presupues-
tarios, que no facilitaron la ejecucién de
los proyectos que hubiesen continuado
el ejemplo del exitoso carril Bus-VAO de
la A-6 en Madrid. Su tramitacién co-
menzd en 2004, y como se ha indicado,
se contemplaban cinco plataformas
en Madrid y otras dos en Barcelona y
Malaga, y ademas, como fomento del
transporte publico en las carreteras se
consideraron también otro tipo de ac-
tuaciones como la mejora de las para-
das de autobus en Galicia. En ocasiones
los primeros de los citados proyectos
fueron considerados muy caros (unas
actuaciones con periodos de retorno
de lainversién entre tres y cuatro afnos),
pero la mejor critica es una de diez afios
antes, al Bus-VAO de la A-6 ya funcio-
nando, aparecida en el ABC del domin-
g0 25.06.1995 en la que el titular asegu-
ra que “Borrell amenaza con construir
carriles Bus/VAO en todos los accesos
a la capital” En el articulo se explica
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que en Europa estas soluciones se han
desmantelado por su ineficacia. Parece
que la opiniéon ya publicada en 1994
con unas declaraciones del entonces
alcalde, asegurando que “el Bus-VAQO de
la N-VI es inutil, desfasado, y carisimo’,
prevalecieron sobre los datos de uso y
disminucion de la congestién medibles
y dificilmente contestables.

Posteriormente, en plena crisis eco-
némica, por parte de la DGC se expresa-
ba que cabia plantear la utilizacion de
lo existente con unas necesidades mini-
mas de inversidn. Que la busqueda del
uso mas eficiente del patrimonio viario
y del sistema de transporte publico
existentes, incluia la realizacion de las
PPTP mas rentables y la mejora de las
paradas de autobus dispersas en la red
de carreteras, pero tampoco se avanzo
mucho porque se considerd que debia
paralizarse cualquier tipo de iniciativa
en este sentido.

Curmmraa Lrbanas

En una crisis profunda como la de
aquéllos anos deberian analizarse las
posibles inversiones con mucha mas
exigencia, buscando, en el caso de in-
versiones publicas, las que mayor be-
neficio social generen. Si el criterio que
prevalece es el del interés de la iniciati-
va privada por acometer una actuacion,
habria que articular la forma de gene-
rar ingresos en las PPTP, porque es facil
imaginar una gestion de los intercam-
biadores, en la cual parte de los benefi-
cios generados en la explotacién revir-
tieran en la amortizacion del conjunto,
mediante el cobro a cada autobus que
utilizase las PPTP. En el caso de analisis
convencionales, monetarizando los
ahorros de tiempo, ya hemos dicho
que estamos hablando de actuaciones
con periodos de retorno de la inversién
entre tres y cuatro afos, que en el caso
de plantearse como concesién privada,
habria que traducir en los correspon-
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dientes andlisis econédmico-financieros.

Técnicamente podria formularse
como la busqueda de una solucién
sostenible en los accesos congestio-
nados de nuestras ciudades. Estos ac-
cesos que dan forma a los desarrollos
urbanos y cuyos enlaces son inmedia-
tamente ocupados por grandes super-
ficies comerciales, son los nuevos hitos
que referencian nuestro territorio y
generan habitos de comportamiento
y desplazamiento en los que conviene
intervenir.

Lo que se planteaba es que el Uni-
co sistema sostenible a medio plazo es
el que considere, mejore y potencie el
transporte publico en nuestras carre-
teras, entendiendo por sostenible en
este contexto, que el tiempo de viaje
esté garantizado con unos margenes
de error razonables y que el transcurso
de los afos no acerque el colapso de la
infraestructura por falta de adecuacién

Y. MOPT B
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a la demanda.

No estdbamos hablando sélo de
accesos metropolitanos en grandes
ciudades. En Madrid, Barcelona y Mala-
ga era y es evidente la rentabilidad de
plataformas en las cuales tenga prefe-
rencia el transporte publico. Pero no es
la Unica posibilidad: pueden plantearse
disenos - que no han sido estudiados
hasta 2017 en la A-2 en el tramo de
Madrid a Alcaléd de Henares - en los que
se aproveche parte de la plataforma
existente. Puede plantearse un plan de
mejora de paradas en toda la red. O se
pueden plantear carriles de uso restrin-
gido en vez de uso exclusivo, y aplicar la
restriccion Gnicamente cuando se pro-
duzca la congestién. Tendrian sentido y
podrian plantearse pruebas en accesos
a poligonos industriales, universidades
o estadios de futbol.

Como ya se ha dicho, las paradas de
autobuses, estudiadas exhaustivamen-
te para establecer los conflictos exis-
tentes y las prioridades de actuacion,
fueron objeto de un informe dentro del
conjunto de los estudios preparatorios
del nonato Plan Sectorial de Carreteras
y las actuaciones sobre las paradas de
autobuses estudiadas estaban dirigidas
a facilitar la necesaria coordinacién de
las diversas instituciones implicadas:
Ayuntamientos, Comunidades Auténo-
mas y la propia Administracién Central.

La existencia de alrededor de 1 340
paradas de autobus en carreteras con-
vencionales de la Red de Carreteras
del Estado -de ellas, aproximadamente
dos tercios en tramos interurbanos, y
el tercio restante en travesias-, supone
un problema, en muchos casos, de se-
guridad peatonal. Se estimé que seria
necesario actuar en mas de la mitad de
estas paradas.

La Direccién General de Carreteras
planted la solucién de estos problemas
en el marco del citado Plan Sectorial
de Carreteras, en su Programa COEX
(Conservacion y Explotacién), con re-
sultados diferentes en las distintas De-
marcaciones, pero a pesar de ser un
subprograma de poca exigencia inver-
sora, también se vio afectado por la cri-
sis y parado en su mayoria.

En esos anos de crisis y como ele-
mento de activacion econdmica se
produce el Plan extraordinario de in-
fraestructuras (PEl) 2010. El plan de
colaboracion publico-privada (PEI) fue
presentado por el Presidente del Go-
bierno, José Luis Rodriguez Zapatero
como laapuesta conjunta del Gobierno,
las entidades financieras y las empresas
del sector para reactivar la economia y
el empleo a través de la inversion en in-
fraestructuras de transporte, pero este
fomento del transporte publico no se
vio reactivado.

En otro orden de cosas, ese afio se
produce un cambio administrativo re-
levante en el tema que nos ocupa: a
finales de 2010, la Direcciéon General
de Carreteras suprimié la Subdirecciéon
de Planificacion, responsable hasta ese
momento de todos los estudios que
desarrollaban los planes de rango su-
perior y cred la de Explotaciéon y Ges-
tiéon de Red.

Quizas la forma de plantear en 2017
las actuaciones en nuevos carriles Bus-
VAO en Madrid pueda darnos una idea
de la aproximacion actual a la forma
de acometer nuevas actuaciones pe-
riurbanas. En 2017 se cre6 un grupo
de trabajo que incluia a la Direccién
General de Carreteras del Ministerio
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de Fomento, el Consorcio Regional de
Transportes, la Direccion General de
Tréfico del Ministerio del Interior, la Di-
reccion General de Carreteras de la Co-
munidad de Madrid y el Ayuntamiento
de Madrid, para proyectar un carril Bus-
VAO en la entrada a Madrid de la A-2,
con idea de estudiar posteriormente su
implantacién en el sentido de salida, y
analizar los restantes accesos si la expe-
riencia resultase adecuada. El proyecto,
financiado por CONFEBUS (Confedera-
cién Espanola de Transporte en Auto-
bus), fue dirigido conjuntamente por el
Grupo de trabajo formado por las tres
primeras Administraciones citadas, y la
idea hubiese sido plantear un Convenio
de actuacion entre todas las implicadas.

La nota de prensa del 31 de agosto
de 2017 del Ministro De la Serna presen-
tando el proyecto para adaptar el carril
izquierdo de la A-2 como carril Bus-VAO
indicaba que esta medida comenzariaa
implantarse a lo largo de 2018.

La presentacion del proyecto para
adaptar el carril izquierdo de la A-2
como carril Bus-VAO en el tramo en-
tre la M-300 y el intercambiador de la
Avenida de América se realizd conjun-
tamente por el ministro de Fomento,
el consejero de Transportes, Vivienda
e Infraestructuras de la Comunidad de
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Madrid y la delegada del Area de Go-
bierno de Medio Ambiente y Movilidad
del Ayuntamiento de Madrid.

La citada nota explicitaba que el
carril se gestionaria mediante un siste-
ma de “Gestién Inteligente de la Carre-
tera” (ITS) que indicaria a los usuarios
en tiempo real las restricciones de uso
y estimaba que esta medida, benefi-
ciaria cada dia a unos 15.000 viajeros,
que reducirian el tiempo de entrada a
Madrid de media en un 25%, lo que su-
pondria para el conjunto de los viajeros
un ahorro de 500.000 horas anuales y
una reduccién de 900 toneladas anua-
les de emision de CO-2. Ademas, por las
mejoras en el servicio, se produciria un
aumento de la demanda de transporte
publico entre un 10 y un 15%.

Pasando de la posible actuacion
concreta en la A-2 a una visidn mas
de conjunto, el marco de planificacién
aporta poco en 2018, por falta de con-
crecién, en cuanto a la forma de proce-
der en las antiguamente denominadas
redes arteriales. El Plan Director de
Innovacion en infraestructuras, trans-
porte y desarrollo urbano, anunciado
por el entonces ministro en diciembre
de 2016, hubiera debido convertirse en
el impulso de la [+D+i en el sector y en
iniciativas para favorecer la intermoda-
lidad y el transporte sostenible, pero
ni este plan ni el Plan extraordinario
de inversion en carreteras 2017-2021
anunciado por el entonces presidente
de gobierno a los presidentes de las
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principales constructoras nacionales
contemplaban los problemas de con-
gestidn y sus posibles soluciones en las
areas metropolitanas.

11. Red madura. La disrupcion
del sistema.

Importancia de la conservacion y
la gestion sobre la creacion de infraes-
tructura. Administraciones responsa-
bles y plazos de las obras urbanas.

Considerando lo que se expresa en
el Plan de Infraestructuras, Transporte y
Vivienda PITVI (2012-2024), podemos
afirmar que en lo que se hace hincapié
es en laimportancia de la gestién. En lo
referente a plataformas prioritarias para
el transporte publico la Unica referencia
es genérica y al leer que el Ministerio
impulsara la reforma de los mecanis-
mos de concepcion de las actuacio-
nes infraestructurales en las ciudades,
aunque la frase es ambigua, podemos
pensar que quizas no fuese una mera
coincidencia que la Direccidon General
de Carreteras suprimiese a finales de
2010 la Subdireccién General de Pla-
nificacion y que en lo que se refiere a
las PPTP, se anularan poco después los
proyectos de construccién realizados,
que habian contemplado en dos Presu-
puestos Generales del Estado partidas
para el comienzo de su ejecucién.

La autonomia de la DGC para plan-
tear otras cuestiones en areas urba-
nas queda limitada, al establecer que

los instrumentos necesarios seran los
Planes de Movilidad Sostenible (PMS)
que deben ser realizados por las Auto-
ridades Locales, en cuyo marco podran
plantearse nuevas infraestructuras.
Esto no impide que se sigan ejecutan-
do obras, y que la mas emblemédtica en
muchos anos haya sido la terminada en
2016, el nuevo puente de Cadiz, actua-
cion contemplada en el Atlas urbano de
1991 que recogia las necesidades de ac-
tuacién en las redes arteriales a medio
y largo plazo. La utilizacién politica del
puente, considerado y publicitado por
el Ayuntamiento como la obra de todos
los gaditanos, permite una reflexion en
lo que se refiere a la rentabilidad poli-
tica de estas obras para el Ministerio y
cdmo esto puede influir en la desmoti-
vacion para emprender actuaciones en
el ambito urbano.

No obstante, el PITVI recoge como
actuaciones una lista de obras y de ciu-
dades en las que se acometeran nuevas
infraestructuras, asi como accesos a
puertos y a aeropuertos, con un nivel
de detalle desigual, como la resolucién
de un paso inferior en Conxo (A Coru-
fAa), incluyendo una secuencia de ciu-
dades en las que no se cita la actuacién
considerada.

En la remodelacién de la DGC en
2017 se prescinde de la planificacién en
los nombres de todas sus subdireccio-
nes, lo cual parece indicar la voluntad
de delegar estas cuestiones en otros
organismos y comenzar las gestiones
propias directamente con estudios y
proyectos derivados de otros dmbitos.

Conviene recordar que ‘actuaciones
urbanas’no es en absoluto sinénimo de
obras y nuevo viario. En una red madura
como la espafola en estos momentos,
debe ser sinénimo de gestionar del via-
rio existente, identificar los modos mas
eficientes y menos contaminantes del
sistema urbano de transportes y poten-
ciar su uso, detectar los problemas exis-
tentes e intentar ofrecer soluciones que
sigan siendo vélidas a largo plazo. Unos
ejemplos pueden ilustrar la afirmacién
anterior, que admite concreciones muy
diversas en las distintas ciudades.

En una ciudad cuyo campo de fut-
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bol se encuentra en una salida de la
circunvalacién, hay una entrada que
en los dias de partido se congestiona,
llegando a afectar al tronco principal
de la autovia de circunvalacién. Cabe
plantear como actuacién urbana la
prohibiciéon de aparcar coches en las
cercanias del estadio para permitir que
los autobuses accedan fluidamente a
la puerta. Quizas esa medida barata, si
se explica y se gestiona bien, pueda ser
la solucién a un problema que genera
inseguridad vial en un itinerario estatal.

Un segundo ejemplo, ya ejecutado
en mas de un tramo de la red, consiste
en reducir la anchura de carriles en las
redes arteriales en las cuales esa solu-
cién puede dar continuidad a los carri-
les necesarios para una circulacion flui-
da, en la que interesa que la velocidad
no sea elevada.

Un ultimo ejemplo de posibles ‘ac-
tuaciones urbanas’es la disminuciéon de
la velocidad nocturna para aminorar el
ruido en circunvalaciones o travesias de
poblacién con edificaciones colindan-
tes a la carretera.

Antes de terminar es necesario re-
coger las opiniones de los que creen
que el sistema de gestion de la movi-
lidad urbana es algo cuya disrupcién
estd préxima y que en 2030 el hard-
ware formado por las infraestructuras
y los vehiculos sera poco relevante con
respecto al software. Segun ellos, las
nuevas tecnologias y los nuevos siste-
mas garantizardn la movilidad como
servicio, integrando todo el conjunto
de posibilidades que en estos momen-
tos son ya realidad. Los vehiculos serdn
auténomos, compartidos y eléctricos y
segun algunos sera la solucion para evi-
tar la congestion.

Estas novedades son ya mas que un
anuncio y daran lugar a desplazamien-
tos sin conductor y al transporte de pa-
sajeros y mercancias aéreo o subterra-
neo. Irdn acompanadas de una ruptura
del modelo actual basado en la pro-
piedad de los coches, para basarse en
vehiculos compartidos, desplazamien-
tos en modos alternativos a los actual-
mente mayoritarios, como las bicicletas
eléctricas y nuevos vehiculos de movi-
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lidad personal. Estas realidades estan
implantdndose en nuestras ciudades
en plazos menores de lo imaginable
hace pocos anos y van a exigir a todas
las administraciones responsables de
su regulacién un esfuerzo para asumir
los cambios cualitativos inevitables.

12. Reflexiones

Cada cambio en la jefatura del De-
partamento en las Ultimas décadas ha
supuesto cambiar la forma de planificar
y devaluar, rozando el desprecio, lo pla-
nificado anteriormente para poder de-
cir: esta es la primera vez que se hacen
las cosas bien. Quizas es debido a que
los documentos presentados como
planes en realidad han sido, en gene-
ral, declaraciones de los gobiernos en-
trantes, sin que se haya producido un
acuerdo parlamentario, en cuanto a ob-
jetivos, presupuestos y control, estable
maés alla de un periodo de cuatro afos.

Mientras tanto, los plazos necesa-
rios para convertir una planificacion en
actuaciones terminadas han sido del
orden de ocho ainos en las obras periur-
banas, y las listas de obras a ejecutar,
consensuadas con los Ayuntamientos y
Comunidades Auténomas implicadas,
han sido estables.

Se ha ido perdiendo la nocién de
que un plan de transporte debe resol-
ver problemas de transporte, para con-
vertirse en una oferta de inversion que
generard empleo y por tanto riqueza y
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desarrollo a corto plazo.

La imagen de plan estable y la ges-
tién en continuidad con el gobierno an-
terior se ve como algo anticuado. Cada
etapa nueva en el Ministerio debe ir
acompanada de una imagen propia, un
mensaje publicitario nuevo, haciendo
hincapié en algun aspecto novedoso, o
supuestamente novedoso, como la ne-
cesidad de rentabilidad de las inversio-
nes, la colaboracién publico privada, la
sostenibilidad, la incorporacion de [+D
o la generacién de empleo. Més que un
plan, con objetivos, criterios, andlisis de
recursos y evaluacion de impactos po-
sitivos y negativos, loimportante pasaa
ser la campana de imagen institucional
asociada, anunciando la potenciacion
de la multimodalidad o la mejora de la
gestion, como si la gestion de un plan
y su marco legal y administrativo o la
contemplacién del conjunto del siste-
ma de transportes fuese algo de recien-
te descubrimiento.

El mantra “el mercado resolverd’, en
sus diversas acepciones y su traduccién
de que lo Unico que conviene es hacer
atractiva la inversion a los grandes ca-
pitales internacionales conduce a una
falta de control del proceso y a encare-
cer los costes por los gastos financieros
asociados a una inversién cuya ejecu-
cion se dilata en el tiempo durante dé-
cadas. Estas inversiones estan avaladas
por el Estado y la responsabilidad patri-
monial ha resultado a veces muy one-
rosa, en contra de lo que en un princi-
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pio parecia ser una inversion rentable.

Podemos constatar que los con-
ceptos publicitados como referentes
en la politica estratégica del Depar-
tamento han pasado por insistir en el
incremento de inversion, incorporar las
inversiones privadas a la creacién de
infraestructuras, aumentar los plazos
de financiacién de las inversiones de
manera que pudiesen acometerse mas
actuaciones en un ciclo de gobierno,
resaltar laimportancia del AVE, la mejo-
ra de la gestion, el fomento de la multi-
modalidad, el desarrollo econdmico, la
sostenibilidad, el equilibrio territorial, o
la I1+D, algunas veces utilizados de for-
ma recurrente pero presentados como
innovaciones.

Considerando la evolucién de la
coordinacién de las distintas adminis-
traciones implicadas desde los afos
80 del siglo pasado, podemos obser-
var que los compromisos vinculados a
eventos de importancia nacional fue-
ron en su momento las referencias para
generar convenios en ciudades, que
dieron lugar a intervenciones impor-
tantes de la DGC en los dmbitos urba-
nos, pero esta actitud de compartir las
necesidades de actuacién han dado
paso a una concepcién en la cual los
problemas metropolitanos deben ser
atendidos por las Comunidades Auté-
nomas, responsables de la gestion del
transporte, o por los Ayuntamientos, en
el marco de planes sostenibles en los
cuales el Ministerio tendria poco que
aportar. Consecuentemente la iniciati-
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va para plantear ‘Plataformas Priorita-
rias para el Transporte Publico’ (PPTP) se
abandona por parte del Ministerio de
Fomento desde 2005 hasta 2017, ano
en el cual, en coordinaciéon con las otras
administraciones implicadas se retoma
este tema en Madrid, meses antes de
un cambio de gobierno.

Volviendo a los aios 80, el proceso
de concertacion con las ciudades vin-
culadas a eventos internacionales po-
tencié el establecimiento de convenios
que se extendieron a otras ciudades.
Esos convenios han tenido continuidad
en las actuaciones planificadas, proyec-
tadas y ejecutadas, teniendo en cuenta
que los plazos necesarios son largos y
las inercias son importantes porque
suelen generar compromisos en épo-
cas electorales, en las cuales ningin
partido quiere anunciar que dejara de
ejecutar algo prometido con anteriori-
dad.

Aunque este tipo de actuaciones
han sido siempre objeto de persona-
lismos, empezando por el denomina-
do “Plan Felipe” y por tanto suelen ser
una lista de actuaciones sin necesidad
de explicitar los criterios que sustentan
los acuerdos establecidos, en la DGC se
asumieron los convenios firmados, a la
vez que se intentaron plantear criterios
objetivos (econdmicos, socioecondémi-
cos y territoriales) que permitiesen es-
tablecer prioridades en el conjunto de
las ciudades que tuvieran problemas y
voluntad de concertar la solucién.

Por este motivo se analizaron todas
las necesidades de actuacion en las
ciudades de mds de 50 000 habitantes
y capitales de provincia peninsulares,

y se generd el Atlas Urbano en 1991.
En los estudios informativos que estu-
diaron con detalle las posibilidades de
actuacion se incluyeron los andlisis de
rentabilidad y los estudios de impacto
ambiental desde la primera evaluacién
de las alternativas, antes de seleccionar
la mas adecuada. Los tramos conges-
tionados se estudiaron en el conjunto
del sistema de transportes, consideran-
do la intermodalidad como uno de los
elementos sustentadores del transpor-
te en las ciudades y los puntos de inter-
cambio como unos de los elementos
fundamentales sobre los que actuar.
La consideraciéon es evidentemente
referida a viajeros y a mercancias, des-
tacando por su relevancia los accesos
a puertos y aeropuertos de interés ge-
neral, que siempre han dado lugar a
subprogramas de actuacién en los do-
cumentos de planificacién sectorial.
Los condicionantes urbanisticos y
ambientales establecidos en la planifi-
caciéon urbana siempre han sido deter-
minantes a la hora de considerar viable
una alternativa de actuacién y la ges-
tion de las actuaciones previstas incluye
la realizacion de informes vinculantes a
las modificaciones de los planes de or-
denacion urbana, para que las reservas
de suelo necesario estén garantizadas
por ambas planificaciones: la sectorial
de carreteras y la ordenacion del suelo.
La coordinacién en ambos sentidos
ha hecho que se sigan considerando
obras después de décadas de ser plan-
teadas y que cuenten con la reserva ne-
cesaria de suelo para su ejecucion. Para
ver en servicio el recientemente inau-
gurado puente de Cadiz han transcurri-
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do més de 25 afos desde su anuncio,
y no deberia contemplarse este plazo
como algo inconveniente, sino como
constatacion de que las obras urbanas
exigen un plazo largo de gestacion y
unos acuerdos estables en el tiempo.

Los disefios de los tramos urbanos
que dotan de continuidad a los itine-
rarios interurbanos han sido objeto de
atencién y de recomendaciones espe-
cificas, conscientes de que las normas
de aplicacion en las carreteras interur-
banas deben ser reinterpretadas para
hacer prevalecer la capacidad sobre la
velocidad.

Conviene recordar que la alternati-
va ‘cero, que significa no actuar, siem-
pre ha sido evaluada como una mas,
y en ocasiones ha sido la seleccionada
por criterios territoriales, urbanisticos
o ambientales. En alguna ocasion una
promesa electoral analizada en otro
contexto resultd poco necesaria y no
ser rentable, lo cual reforzaba la nece-
sidad de considerar siempre la posibili-
dad de no realizarla. Asi ocurrid, por po-
ner dos ejemplos distantes, en los casos
de Pontevedra y de Almeria.

En los estudios urbanos, siempre se
ha procurado considerar viajeros en vez
de vehiculos, de manera que los modos
de transporte mas eficientes formaran
parte de la cuantificacion de las valora-
ciones. Por esto cabe afirmar que en la
situacion actual de nuestras redes ar-
teriales, las actuaciones mas rentables,
con periodos de retorno de la inversién
en torno a cuatro afnos, son las PPTP de
Malaga, Madrid y Barcelona, por orden
de rentabilidad. Si se ejecutasen todas

las previstas, el primer afo de su puesta
en servicio beneficiarian a més de 100
millones de viajeros anuales, con dismi-
nuciones en los tiempos de recorrido
diarios muy significativos.

El interés por los viajeros hizo que
se estudiasen las paradas de autobus
existentes en la red de carreteras del
Estado, algunas de las cuales suponian
un peligro potencial, y se mejorasen en
muchos casos, planteando situaciones
seguras de espera y cruce de la carrete-
ra, considerando siempre que los pasa-
jeros del transporte publico que discu-
rre por las carreteras, son viajeros a los
que hay que mejorar sus condiciones
del viaje, intentando que la eleccién
individual entre el uso del coche o del
autobus, se decante por el segundo.

Es evidente el fracaso financiero
del modelo planteado con autopistas
de peaje paralelas a accesos conges-
tionados, cuya rentabilidad permitiria
financiar las circunvalaciones corres-
pondientes, sin que la administracién
tuviese que hacer nada hasta el mo-
mento en el que la iniciativa privada
tuviese interés en alguna ciudad. Esto,
sin entrar en que este modelo garanti-
za, en teoria, unos accesos sin conges-
tion, pero no garantiza la movilidad de
viajeros y mercancias de manera ade-
cuada, porque el atractivo de estas vias
de peaje exige la congestion del viario
convencional.

Llegado este punto cabe hacerse
una pregunta: ;debe formar parte la
DGC en las administraciones que pla-
nifiquen el futuro de los sistemas de
transporte en las ciudades, o debe ser
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un mero ejecutor de planes realizados
por otros, con una posibilidad de opi-
nar al final del proceso?

La opcién de no hacer nada existe y
tiene un cierto atractivo: dejemos que
las cosas evolucionen solas, si hay con-
gestion confiemos en la paciencia de
los ciudadanos y en los cambios tecno-
l6gicos que permitirdn que nos trans-
porten coches autbnomos o que haya
un servicio de paqueteria mediante
drones, que las condiciones del trans-
porte cotidiano motiven lo suficiente
a los viajeros a cambiar de modo de
transporte y que con un cambio masi-
vo de comportamiento hacia la bicicle-
ta se resuelva la congestién, o que in-
corporando la congestiéon al mercado,
pagando por no tenerla, se resuelva al
menos para una parte de la poblacion.

Si admitimos que la solucién no
es tan simple como lo enunciado an-
teriormente, tendremos que asumir
que algunas administraciones debe-
rian tomar parte activa en la gestion
de los problemas existentes e intentar
paliarlos, a corto y largo plazo, con me-
didas de diversos tipos, gestionando
la demanda, incrementando servicios
de transporte eficientes, menos con-
sumidores de espacio y energia por
viajero y tonelada transportada, y que
los responsables de las distintas facetas
del transporte deberian estar presentes
en el planteamiento de las alternativas
adecuadas y su puesta en practica. No
parece que dejar al margen a los res-
ponsables de una de las infraestructu-
ras donde se desarrolla el transporte,
mejore la gestién adecuada de un pro-
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blema complejo.

Es interesante detenerse somera-
mente en el uso de la denominacién y
nomenclatura como indicativo de dife-
rentes enfoques o cambios. Las redes
arteriales desaparecen de los planes
estratégicos y se reservan para planes
sectoriales, programas o legislacién
especifica de carreteras, y en la vigente
Ley de 2015 también desaparecen. Los
conceptos que permiten plantear crite-
rios y objetivos se refieren més bien a
la movilidad sostenible y a ambitos que
superen lo monomodal.

Recientemente  (noviembre de
2017), hay un ejemplo de cambio de
paradigma traducido en una nueva
nomenclatura. Una empresa privada
(BMW) presenta un nuevo proyecto
denominado “Vision E3 way” para re-
solver de una manera sencilla y eficaz
la congestion en Shanghaiy por exten-
sién en los accesos congestionados de
las ciudades. Consiste en una via para
vehiculos de dos ruedas eléctricos, so-
bre los accesos existentes. Las tres “E”
se refieren a elevada, eléctrico y eficien-
te, las tres propiedades que definen el
proyecto. Con independencia de que
no es el primer proyecto que plantea
utilizar el espacio por encima de las vias
existentes (un marco ferroviario con ca-
pacidad para discurrir sobre los coches
atascados, en China, fue descartado
por inviable), ni el primero que parte
exclusivamente de la iniciativa privada,
nos interesa destacar la forma novedo-
sa de referirse a él, ya que si se hubiese
hablado de un carril bici exento hubie-
se parecido otra cosa diferente. El cam-
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bio de paradigma incluye que BMW no
ofrece sélo una actuacién: se ofrece
como proveedor de servicios de movi-
lidad Premium: conveniente, eficiente,
seguray ecoldgica.

Parece que la denominacién “redes
arteriales” ha quedado obsoleta com-
parada con la fuerza de los nombres de
proyectos como el citado, pero al refe-
rirnos a arterias, congestion o colapso,
estamos hablando del tejido urbano
como algo vivo, algo cuyas rupturas
necesitan suturas eficaces que no cons-
trinan el crecimiento. Como deciamos
al principio, nos referimos a la ciudad
como organismo, tan viva y delicada
como un cuerpo humano y sabemos
que nuestros diagnésticos deben ser
adecuados para garantizar la salud del
territorio, en el que el buen funciona-
miento de sus arterias es vital para la
ciudad y para la calidad de vida de sus
ciudadanos.

Para terminar, unas reflexiones rapi-
das sobre el marco administrativo y de
recursos humanos, que permitan en-
tender la evolucion desde los afios 80 a
la situacion actual.

En la DGC la transicién en los afios
80 se produjo de una manera respetuo-
sa. Prevalecio el respeto a la experien-
cia sobre la desconfianza ideoldgica y
la disciplina sobre las diferencias de cri-
terio, asumiendo las nuevas directrices
gubernamentales en materia de plani-
ficacion y creacion de infraestructuras.

Convivieron personas declarada-
mente favorables al régimen anterior
con gabinetes de ministros socialistas
que habian incorporado entre sus ase-

sores a personas con militancia en par-
tidos de extrema izquierda de la época.
La tarea comun era lo principal, moder-
nizar nuestras carreteras era objeto del
esfuerzo conjunto y las desconfianzas
fueron aminorandose hasta no interfe-
rir en el trabajo cotidiano.

Se asumieron con diligencia cues-
tiones nuevas como las Declaraciones
de Impacto Ambiental y se desarrolla-
ron otras como las evaluaciones eco-
ndmico financieras para cuantificar los
beneficios esperados de las distintas
actuaciones contempladas. Con res-
pecto a lo primero, cito a Ignacio Espa-
fol, que en 1998 analizaba la primera
década de evaluaciones de impacto
ambiental en nuestro pais: “En el ambi-
to metodoldgico, es importante sefalar
que los estudios de impacto de carrete-
ras han sido los que han llevado el gran
impulso de los métodos por estar aso-
ciados al proceso de seleccion de alter-
nativas del trazado. Por lo contrario, la
evaluacién ambiental de muchos otros
tipos de proyectos se ha enfrentado a
la falta de alternativas limitandose a de-
sarrollar una evaluacién y correccién de
la Unica opcion planteada, minando asi
la esencia de los estudios de impacto”.

En un determinado momento, esta
situacion, en la que las tareas estaban
asumidas para plazos de ocho o diez
afnos y por tanto con continuidad por
encima de los cambios de gobierno,
cambia y cada nuevo titular del De-
partamento exige un cambio en la
planificacién y la imagen. Los plazos
realmente considerados terminan con
el periodo electoral. Las referencias al
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trabajo comenzado, a la biblioteca de
proyectos existente o los programas
que se encontraban a medio desarro-
llar son temas incomodos, porque los
esfuerzos deben concentrarse en las
nuevas maneras de gobernar o en los
anuncios planteados en los comienzos
ministeriales. La imagen institucional
debe ser agresiva, haciendo hincapié
en el esfuerzo que comienza a realizar-
se. La busqueda de “culpables’, en el
sentido de desafectos o simplemente
con memoria y criterio fue mas intensa
en algunas ocasiones, pero ha sido una
cierta constante de fondo, quizés con la
mentalidad de que esas personas eran
estorbos hacia una modernidad adanis-
ta, abierta a la iniciativa privada, mucho
mas eficaz en la resolucion de todos los
problemas y por tanto de los que se re-
fieren a las carreteras. Esa voluntad de
prescindir del bagaje acumulado en la
DGC que permitia un control de todos
los procesos, tanto en el tiempo como
en el territorio, no llegé a concretarse
en una Agencia de Carreteras indepen-
diente, que estuvo planteandose como
solucién modernizadora, con la carac-
teristica de que hubiese podido gene-
rar un endeudamiento sin los controles
aplicables a la Administracion General
del Estado. Se fueron dando pasos que
se concretan en estos momentos en
una ausencia de planificacion, una de-
legacién masiva de funciones a través
de encomiendas de gestién y un con-
trol de los procesos cada vez méas de-
pendiente de la empresa privada.

;Como afecto esta desconfianza ha-
cia los equipos estables de la DGC en
lo referente a las Redes Arteriales? De
una situacion en la cual los estudios de
demanda eran realizados en la DGC, asi
como el control de las variables basicas
para establecer los andlisis de coste/
beneficio y de rentabilidad econdmica
y financiera de los proyectos o la ges-
tién con los Ayuntamientos de los dise-
nos de la vias que les afectaban direc-
tamente, se aumenta el control sobre
cualquier actividad que la DGC pueda
desarrollar en este sentido, se eleva el
nivel politico de interlocucién con cual-
quier Ayuntamiento que desee tratar
un problema y se procura que la activi-
dad en la planificacién de infraestruc-
turas responda a una publicidad ins-
titucional, a veces muy centrada en la
persona del ministro. En otras palabras
se instrumentaliza la creacién o mejora
de las infraestructuras en funcién de
su rentabilidad politica. Légicamente
asi se entiende que cada cambio de
ministro trajese consigo un nuevo do-
cumento presentado como plan. Tam-
bién influye que la rentabilidad politica
de actuaciones en redes arteriales es
dudosa, porque el ciudadano identifica
la solucién a estos problemas con ges-
tiones municipales aunque se sobre-
pase el ambito del término municipal
y quizas por ello se haya abandonado
como responsabilidad propia, no ya de
la DGC sino del Ministerio.

Pero las necesidades siguen exis-
tiendoy se resuelven mediante listas de
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proyectos que no responden a ningun
marco estratégico. Simplemente cuan-
do es necesario hacer un documento
global, que no exhaustivo, se incorpo-
ran las actuaciones proyectadas que se
podrian acometer en el plazo de cuatro
anos.

Esperar, en este terreno, no resuelve
nada, pero la factura politica parece de
menor cuantia y por eso puede resultar
comprensible que ningun politico se
mueva para plantear algo que supera el
plazo de los cuatro afos, a partir de los
cuales nada parece preocupar, o que
pudiera favorecer a su adversario po-
litico si las gestiones no llegan a buen
puerto.

Volviendo al terreno técnico, si pa-
rece haber unos puntos de consenso
sobre los que seguir planteando alter-
nativas de actuacién: la movilidad en
las grandes ciudades serd compartida,
auténoma, conectada y eléctrica.

También hay consenso técnico in-
ternacional en lo siguiente: “El coche
privado amenaza la calidad de vida
de las ciudades y su uso debe ser con-
trolado fomentando en paralelo otros
modos de transporte mas eficientes
y menos contaminantes” (a pesar de
parecer muy nueva, esta afirmacion es
una conclusién, votada y asumida, del
XXI Congreso Mundial de Carreteras de
hace dos décadas: Octubre de 1999 en
Kuala Lumpur).

Y una ultima reflexion que incluye
varios deseos: la necesidad de acome-
ter soluciones complejas exige que los
personalismos se abandonen, los acuer-
dos tengan la vigencia necesariay la ga-
rantia de cumplimiento de lo acordado
sea adecuada, para que un cambio de
gobierno en las instituciones no haga
probable su incumplimiento. Porque la
pregunta es si sigue habiendo proble-
mas para los ciudadanos que quieren
desplazarse en las ciudades y para las
mercancias que necesitan ser transpor-
tadas. Si la respuesta es afirmativa, en
esas ciudades no cabe mirar hacia otro
lado esperando que los problemas se
resuelvan solos. Estos problemas no se
van a resolver simplemente por utilizar
terminologias como ciudades inteligen-
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tes, ciudades sostenibles o ciudades ha-
bitables. Lo que estos adjetivos expre-
san son caracteristicas de las ciudades
que queremos y la manera en la que
deberiamos trabajar para conseguirlas.
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