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RESUMEN

Las politicas de transporte para mejorar la calidad del aire se aplican cada vez mas en los
centros urbanos de todo el mundo. A pesar de que la eficacia de estas politicas se encuentra
notablemente afectada por una fuerte controversia social, no se ha aprovechado en su
totalidad el rol que pueden desempefiar los stakeholders a la hora de identificar posibles
impactos asi como potenciales estrategias de implementacion. Esta investigacion ha
permitido la evaluacion por parte de stakeholders de un conjunto de medidas de transporte
para mejorar la calidad del aire. La ciudad de Madrid (Espafia), donde existe una clara
intencion de reducir el trafico en su zona centro, ha servido como caso de estudio.
Stakeholders locales participaron en una serie de entrevistas semiestructuradas y en un
workshop final de manera presencial para evaluar impactos potenciales, aceptabilidad y
viabilidad de ocho medidas de transporte. Los resultados muestran dos grupos diferenciados:
por un lado, participantes de instituciones publicos y movilidad sostenible; y por otro lado,
participantes con relacion con el comercio, logistica y servicios de movilidad compartida.
La mayor dificultad a la hora de encontrar un consenso se establecié en tres medidas de
transporte:

e restricciones por nimero de matricula
e cobros por tipo de motor
e desarrollo de infraestructura peatonal y ciclista.

Este articulo describe el proceso metodoldgico, indicando la utilidad de la participacion de
los stakeholders en el proceso de creacion de politicas y concluye con una discusién sobre
la aceptabilidad de las medidas de transporte en el contexto local de Madrid.
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1. INTRODUCCION

La fuerte relacion entre el transporte y la vida diaria de las ciudades requiere de un enfoque
mas amplio en el planeamiento del transporte. De esta manera, se deben conectar lugares y
actividades espacialmente dispersas y, a su vez, encontrar formas de reducir los impactos
ambientales del transporte (Bertolini, 2017). En el largo plazo, esta aumentando el consenso
sobre la necesidad de integrar politicas para conseguir el transporte futuro deseado a nivel
ciudad (compactacion urbana, tecnologias verdes, etc.) (Hickman, Saxena, Banister, &
Ashiru, 2012; Soria-Lara & Banister, 2008). A corto plazo, la implementacion de medidas
de transporte especificas para mejorar la calidad del aire (Transporte Policies for improving
Air Quality, TPAQ) en el centro de las ciudades estd ganando importancia en las ultimas
decadas. Estas TPAQ estan fundamentalmente enfocadas a reducir el trafico motorizado, si
bien su tipologia y caracteristicas varian en funcién de las peculiaridades de la ciudad, sus
normas culturas y sus objetivos especificos (Kelly et al., 2011; Polichetti, 2017; Ramos,
Cantillo, Arellana, & Sarmiento, 2017; Wen & Bai, 2017). Ejemplos de TPAQs los
encontramos en las restricciones por nimero de matricula, las cargas por tipo de motor, la
promocion de la movilidad compartida, las restricciones temporales de trafico, etc.

La controversia social ocasionada por estas TPAQs es normalmente alta, afectando a su
aceptabilidad y a su viabilidad. Sin embargo, las investigaciones previas han prestado
limitada atencion a estudiar la influencia de los stakeholders en los procesos ex ante de
evaluacion de impactos y aceptabilidad de dichas medidas. La mayoria de estudios han sido
dirigidos a analizar ex ante y ex post los efectos de una Unica medida o un reducido nimero
de ellas frente a objetivos ambientales, econémicos y sociales (Mohan, Tiwari, Goel, &
Lahkar, 2017; Moncada, Bocarejo, & Escobar, 2018; Pucher & Buehler, 2008; Szarata,
Nosal, Duda-Wiertel, & Franek, 2017; Zhang, Chen, Wang, Huang, & Wang, 2017). El reto
que debe afrontar la planificacion del transporte se basa en la aparicion de enfoques
colaborativos basados fundamentalmente en la participacion e interaccion de los
stakeholders (Le Pira, Marcucci, et al., 2017). Esto significa una reorientacion que busque
el consenso a través de la discusion entre stakeholders y &mbitos profesionales (Willson,
2001). Cascetta, Carteni, Pagliara, and Montanino (2015) sefialan tres acciones clave para
activar este cambio en el campo del planeamiento del transporte:

e identificacion y modelizacion de impactos relevantes para stakeholders y
responsables politicos

e procesamiento y presentacion de los resultados obtenidos para los no expertos

e y uso de métodos mixtos (cualitativos y cuantitativos) para involucrar al maximo
rango de stakeholders. Esta situacion es de especial interés cuando se implementan
politicas controvertidas, por lo que los TPAQs en el centro de las ciudades son un
buen ejemplo de ello.
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Sobre la base de estas cuestiones, se ha identificado una brecha de conocimiento en los
estudios académicas sobre la evaluacion de los efectos de las medidas de transporte para
mejorar la calidad del aire en los centros de las ciudades y la participacion de stakeholders.
La resolucion de esta brecha de colaboracion puede ayudar a implementar de una manera
mas viable y efectiva diversas politicas de actuacion.

Asi, las TPAQ pueden ver aumentada su credibilidad como parte de un objetivo colectivo
donde diferentes actores de la sociedad pueden deliberar y exponer sus puntos de vista sobre
la viabilidad, aceptabilidad y efectividad, promoviendo un proceso de decision mas inclusivo
e igualitario.

Este articulo presenta un marco de evaluacion colaborativa para evaluar ex ante un total de
ocho TPAQs (restricciones por tipo de motor; restricciones por numero de matricula;
restricciones por limite de velocidad; cargas a vehiculos por tipo de motor; desarrollo de
infraestructura peatonal y ciclista; ayudas econdémicas para la renovacion de la flota de
vehiculos; promocion de la movilidad compartida; y desarrollo de infraestructura de
transporte publico). La evaluacidn ex ante abarca los impactos potenciales derivadas de la
implementacion de los TPAQs (tanto de manera general como de manera especifica para
sectores concretos), su aceptabilidad, y posibles estrategias de implementacion para
incrementar su efectividad y viabilidad.

La ciudad de Madrid (Espafia), donde existe una clara intencion gubernamental de restringir
el trafico motorizado en la zona centro, ha sido utilizada como caso de estudio. EI marco de
enfoque colaborativo ha sido designado de acuerdo a tres aspectos innovadores:

e un proceso bottom-up, en el cual los stakeholders determinar tanto los impactos
relevantes que pueden originarse por la aplicacion de las medidas en el centro de la
ciudad de Madrid como estrategias potenciales de implementacion para incrementar
su aceptabilidad, viabilidad y efectividad

e un proceso colaborativo en dos etapas, que comienza con entrevistas
semiestructuradas y finaliza con un espacio de dialogo abierto llevado a cabo en un
workshop final

e un proceso de aprendizaje, donde los participantes se conocen de manera presencial,
promoviendo la transparencia y el conocimiento de las visiones colectivas sobre las
TPAQs.

El equipo investigador ha actuado como director y observador en este proceso colaborativo,
tomando distancia cuando ha sido necesario para facilitar el intercambio de opiniones e
identificar los resultados de la investigacion. El proceso ha contado con la participacion de
un total de 28 stakeholders locales de diferentes sectores afectados por la implementacion
de las TPAQs en la ciudad.
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El capitulo 2 revisa la literatura previa relacionada con esta investigacion. El capitulo 3
describe la ciudad de Madrid como caso de estudio. El capitulo 4 detalla el disefio de la
investigacion mientras que el capitulo 5 muestra los principales resultados obtenidos.
Finalmente, el capitulo 6 cierra el articulo con las principales discusiones y observaciones
finales.

2. REVISION DE LITERATURA: EVALUACION DE TPAQs

La adopcion de un proceso de participacion bottom-up para disefiar y evaluar politicas de
transporte ha experimentado un rapido crecimiento durante las Gltimas décadas, encontrando
ejemplos relacionados con el uso de la planificacion de escenarios en el ambito del transporte
(Soria-Lara & Banister, 2017), el proceso de financiacion de infraestructuras urbanas de
transporte (Roukouni, Macharis, Basbas, Stephanis, & Mintsis, 2018) y la seleccion de las
medidas politicas méas adecuadas para la sostenibilidad (Hickman et al., 2012). Sin embargo,
se ha dedicado escasa atencidn a evaluar TPAQs bajo escenarios colaborativos.

Para analizar esta brecha tedrico-préctica de conocimiento, se ha realizado una revision de
literatura utilizando la base de datos de Scopus. Las palabras clave utilizadas durante la
busqueda han sido: politicas de calidad de aire, politicas de restricciones de trafico y zonas
de bajas emisiones. Esta revision ha resultado en un creciente niumero de estudios en los
ultimos afios centrados en llevar a cabo evaluaciones ex ante y ex post sobre efectos de
TPAQs en la calidad del aire, el cambio de flota y el espacio publico entre otros (Fatima &
Moridpour, 2016; Invernizzi et al., 2011; Lu, 2016; Wang, Shao, Wang, & Sun, 2010; Xu &
Ma, 2012). No obstante, la evaluacion de impactos potenciales de dichas TPAQs a partir de
la participacion de stakeholders ha sido un tema fuera de los &mbitos de estudio frecuentes.

Un grupo relevante de los estudios consultados desarrolla evaluaciones ex post sobre efectos
de las TPAQs ocurridos varios afos después de su implementacion. Estos estudios detallan
principalmente impactos especificos de las medidas frente a los objetivos ambientales,
econdémicos y sociales. Por ejemplo, Chowdhury et al. (2017) evalta los impactos de las
restricciones por numero de matricula sobre las concentraciones de PMzs en la ciudad de
Delhi (India). Jia, Zhang, He, and Li (2017) proponen un modelo tedrico, basado en una
encuesta, para estudiar la aceptacion de los commuters y sus comportamientos frente a las
restricciones por matricula en Tianjin (China). La afeccidn de las restricciones de trafico
sobre la concentracion de PMao en ciertas franjas horarias en Napoles ha sido analizado por
Polichetti (2017). Liu, Yan, and Dong (2016) han conducido una investigacion disefiada para
comparar y analizar los efectos sombre el cambio en los patrones de viaje generados por las
politicas de restriccion de coches en Beijing (China). Un dltimo ejemplo lo podemos
encontrar en el estudio de Kelly et al. (2011), quien evalua la efectividad de la zona de bajas
emisiones de Londres sobre la disminucion de la concentracion de contaminantes en la
ciudad.
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Un segundo grupo de estudios se centran en implementar evaluaciones ex ante para anticipar
posibles efectos de la implementacion de TPAQs. Los estudios consultados se basan en
modelar y simular dichos efectos futuros de acuerdo a caracteristicas socioeconémicas y
variables de comportamiento de viaje. Tal y como se ha comentado, la participacion de
stakeholders en este grupo de estudios es muy limitada. Por ejemplo, Ramos et al. (2017)
modela los efectos de sustituir las restricciones actuales por nimero de matricula en Medellin
(Colombia) por politicas de cobro ambiental. Zhang et al. (2017) trata de anticipar como las
restricciones en Beijing (China) pueden impulsar un cambio modal desde los vehiculos
privados al sistema de metro. Wen and Bai (2017) usan un modelo dinamico para simular
variaciones en el consumo de energia urbana y en los kilémetros recorridos por la poblacién
a través de la comparacion entre diferentes TPAQs: restricciones por numero de matricula,
restricciones por un sistema aleatorio y desarrollo de la infraestructura de transporte pablico.
Otro ejemplo se puede encontrar en el estudio de Hanna, Kreindler, and Olken (2017),
quienes simulan hasta qué punto las politicas de vehiculos de alta ocupacion podrian
impulsar una reduccion de la congestion del trafico urbano en Yakarta (Indonesia).

En resumen, y a diferencia del conjunto de estudios mostrados anteriormente, este articulo
proporciona una evaluacion ex ante sobre los impactos potenciales, aceptabilidad y
estrategias de implementacion de varias TPAQs en el contexto de la ciudad de Madrid,
usando una metodologia colaborativa bottom-up que involucra a maltiples stakeholders de
la ciudad.

3. CASO DE ESTUDIO: LA CIUDAD DE MADRID (ESPANA)

La ciudad de Madrid se encuentra en el centro geografico de Espafia. Su area metropolitana
cuenta con aproximadamente cinco millones de habitantes en un area de 2.000 km?. Dicho
area metropolitana esta formado por 27 municipios, siendo la ciudad de Madrid su centro.
Desde los afios 90, la poblacion alrededor de la ciudad de Madrid ha iniciado un proceso de
expansion geografica, generando efectos relevantes en el transporte. Por ejemplo, el ratio de
posesion de coches en Madrid (690 coches por cada 1.000 habitantes) es superior que la
media espafiola (500 coches por cada 1.000 habitantes). La mencionada suburbanizacion de
residencia y empleo, asi como el incremento de vehiculos, ha originado nuevas tendencias
de transporte. De hecho, de acuerdo con la encuesta de movilidad de Madrid, el namero de
viajes motorizados ha incrementado un 46% desde 1996 a 2014, con un incremento del 50%
en la posesion de vehiculos propios por vivienda, mientras que la poblacion ha incrementado
unicamente un 29% en el mismo periodo.

La red de carreteras de acceso a la ciudad de Madrid es muy amplia, con 10 autopistas (4 de
ellas de peaje) conectando la ciudad de Madrid con los municipios del area metropolitana.
Ademas, hay que destacar los cuatro cinturones que rodean la ciudad de Madrid (M-30, M-
40, M-45 y M-50) siendo los dos primeros, por su caracter de anillo (interior M-30 y exterior
M-40), los mas importantes. El anillo interior, de 32 km de longitud, es utilizado
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mayoritariamente por vehiculos de pasajeros mientras que el anillo exterior, de 64 km de
longitud, tiene un gran porcentaje de trafico pesado. Ambos presentan problemas de
congestion durante las horas punta.
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Figura 1: Localizacion del caso de estudio

La expansion de la poblacion y el empleo ha provocado un aumento del uso del coche por
parte de los viajeros que se dirigen desde municipios exteriores hacia el centro de la ciudad
de Madrid. Hay aproximadamente 2 millones de viajeros diarios en el anillo interior. Esto
ha generado efectos negativos en el medioambiente, especialmente en las emisiones de gases
de efecto invernadero y en la emision de contaminantes como NOx y PM. En algunos
episodios, normalmente durante el otofio y el invierno, el anillo interior de Madrid ha
superado los umbrales de salud establecidos por la Union Europea.

Para solucionar este problema de salud publica, el gobierno local de Madrid ha
implementado recientemente el Plan de Calidad del Aire “Plan A”, destinado a la mejora de
la calidad del aire en el centro de la ciudad. Este Plan incluye un conjunto de TPAQs para
reducir la congestion de trafico en el anillo interior de Madrid.

A pesar de que el Plan A ha sido aprobado, la mayoria de sus politicas continGa bajo
discusion debido a una alta controversia social. De hecho, se espera que la mayoria de sus
politicas se modifiquen en los préximos afios.

Bajo este contexto, es oportuno y conveniente llevar a cabo una evaluacion ex ante
involucrando a stakeholders en la evaluacion de impactos potenciales de las TPAQs
implementadas en el centro de la ciudad de Madrid (incluyendo impactos generales e
impactos especificos para sectores particulares), en la aceptabilidad de las medidas y en las
estrategias de implementacion. De esta manera, la ciudad de Madrid es un excelente lugar
para realizar esta investigacion.
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4. DISENO DE LA INVESTIGACION: MARCO DE EVALUACION
COLABORATIVA

Para conseguir el principal objetivo del articulo, la evaluacién ex ante de ocho TPAQs en la
ciudad de Madrid a partir de la participacion de stakeholders, se ha disefiado e implementado
un enfoque de evaluacidn colaborativa en tres fases secuenciales:

e Identificacion de TPAQs
e Entrevistas semi-estructuradas
e Espacio de dialogo abierto.

4.1 Fase 1: ldentificacion de TPAQs
El equipo investigador Ilevo a cabo una revision de TPAQs basado en dos aspectos clave:

e TPAQs previamente implementados en otras ciudades del mundo (Méjico, Londres,
Beijing, etc.) con diferentes niveles de efectividad, viabilidad y aceptacion social
e TPAQ:s en linea con los objetivos locales de Madrid para mejorar la calidad del aire.

La revision incluyd tanto estudios académicos como trabajos profesionales disponibles para
su analisis. El proceso concluyd con un total de 43 referencias. Dichas referencias fueron
analizadas en profundidad por medio de un andlisis de contenido (Bryman, 2012), destilando
tanto TPAQs previamente implementados en otros contextos como potencialmente
aplicables en la ciudad de Madrid. Una descripcion detallada del trabajo realizado analizando
multiples TPAQs en todo el mundo se presenta en Vassallo, Bueno, Ortega, Soria, & Tarrifio
(2018).

Se resalta que el objetivo de este estudio no es evaluar las TPAQs especificas implementadas
por el mencionado PLAN A en Madrid, sino evaluar un mayor numero de TPAQs
potenciales alineadas y disefiadas de acuerdo a los objetivos de Madrid en cuanto a la calidad
del aire. Asi, las TPAQs seleccionadas pueden coincidir con algunas de las medidas
incorporadas en el Plan A. Las 8 TPAQs seleccionadas para el estudio fueron (Tabla 1):

e restricciones por tipo de motor

e restricciones por nimero de matricula

e restricciones del limite de velocidad

e cobros a vehiculos de motor

e desarrollo de infraestructura peatonal y ciclista

e ayudas para el cambio en la flota de vehiculos

e promocion de la movilidad compartida

e desarrollo de infraestructura pablica de transporte.
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Los stakeholders también fueron estimulados para afiadir TPAQs durante el proceso
participativo si lo consideraban necesario. Sin embargo, no fue propuesto ningin TPAQ
adicional.

TPAQ

Descripcion

Restricciones por tipo de
motor

Restriccion total a vehiculos diésel y vehiculos antiguos
en el anillo interior de Madrid en 2020 afectando a
vehiculos de pasajeros y mercancias.

Restricciones por nimero
de matricula

Restricciones totales a vehiculos segin su numero de
matricula (par o impar) en el anillo interior de Madrid
afectando a vehiculos de pasajeros y mercancias.

Restricciones del limite
de velocidad

Reduccién del limite de velocidad de 50 a 30 km/h en el
anillo interior de Madrid y de 90 a 70 km/h en el anillo
exterior afectando a vehiculos de pasajeros y mercancias.

Cobros a vehiculos de
motor

Cobro variable a los vehiculos en funcién de afeccion al
medioambiente por su tipo de motor y en funcion de la
congestion en la red del anillo interior de Madrid,
afectando a vehiculos de pasajeros y mercancias.

Desarrollo de
infraestructura peatonal y
ciclista

Desarrollo de infraestructura peatonal y ciclista adicional
en el anillo interior de Madrid a costa de espacio actual
dedicado al trafico motorizado.

Ayudas para el cambio
en la flota de vehiculos

Subsidios locales y regionales para sustituir vehiculos
privados diesel y antiguos por vehiculos con nuevas
tecnologias tanto en vehiculos de pasajeros como de

mercancias. Estas ayudas provienen de impuestos a la

ciudadania.

Promocién de la
movilidad compartida

Los vehiculos de alta ocupacion tienen preferencia para
acceder al anillo interior de Madrid. En el caso del
transporte de mercancias, se promueve un sistema

colaborativo entre compafiias para facilitar el reparto.

Desarrollo de
infraestructura publica de
transporte

Desarrollar infraestructura de transporte publico en el
anillo interior de Madrid a costa de espacio actual
dedicado al trafico motorizado.

Tabla 1: Descripcion de las TPAQs seleccionadas

4.2 Fase 2: Entrevistas semiestructuradas

Un total de 28 stakeholders fueron seleccionados para participar, consiguiendo una matriz
de expertos que asegura la retroalimentacion de todos los actores clave potencialmente
afectados por las TPAQs en la ciudad de Madrid. Entre estos sectores se encuentran los
siguientes: instituciones puablicas, sector de mercancias, comerciantes, ambientalistas,
asociaciones de transporte publico, autoridades de transporte, operadores de transporte
publico, asociaciones de taxi, etc. La lista completa de perfiles se presenta en el Apéndice 1.
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Los participantes fueron entrevistados individualmente por el equipo investigador a traves
de entrevistas semiestructuradas, donde el entrevistador dispone de una serie de cuestiones
generales que se formulaban con libertad para obtener aspectos mas detallados ante
respuestas significativas (Bryman, 2012). El trabajo empirico fue completado durante otofio
de 2017.

Después de clarificar el rol de los entrevistados en el sector transporte (posicion, intereses
generales, etc.) cada entrevista semiestructurada constaba de cuatro bloques diferentes
relativos a las ocho TPAQs previamente mencionadas. Para cada medida, los participantes
fueron preguntados sobre sus opiniones en:

e impactos generales producidos por la TPAQ (ambientales, econémicos o sociales)

e impactos especificos producidos por la TPAQ en su sector profesional

e aceptabilidad de cada TPAQ dentro del sector del entrevistado

e estrategias de implementacion para conseguir una mayor aceptabilidad de dicha
TPAQ (temporalidad, etc.).

Los stakeholders fueron animados a expresar libremente sus ideas y opiniones asi como a
afadir cualquier aspecto no incluido en la entrevista semiestructurada. Cada entrevista tuvo
una duracion aproximada de 40°-60°. La mayoria de encuestas fue realizada de manera
presencial y, excepcionalmente, por teléfono. Todas las encuestas fueron guardadas para su
posterior analisis.

Las entrevistas fueron analizadas mediante un proceso sistematico de transcripcién
individual, incluyendo codificacion y varias rondas de interpretacion de los cddigos
asociados con las ocho TPAQs de estudio. Se consiguieron un total de 1287 visiones
independientes durante dicho proceso. Estas ideas fueron agrupadas en 540 cddigos de
acuerdo a los diferentes bloques de la entrevista semiestructurada:

e impactos generales

e impactos especificos por sectores
e aceptabilidad

e estrategias de implementacion.

Por ejemplo, varias opiniones con un mensaje similar (reduccion de contaminantes, aire mas
limpio) fueron agrupadas bajo el mismo cédigo (mejora de la calidad del aire). El objetivo
de esta fase metodoldgica fue obtener opiniones adicionales sobre los impactos de las
TPAQs. Por lo tanto, los resultados obtenidos en esta etapa muestran percepcionesque son,
por definicion, subjetivas. Se cre6 una base de datos final para comparar las opiniones de las
partes interesadas, incluyendo estadisticas descriptivas sobre consenso o desacuerdo con los
distintos temas en funcién de la frecuencia y el contenido de las respuestas de las partes
interesadas.
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4.3 Fase 3: Espacio de dialogo abierto

El espacio de didlogo abierto se llevo a cabo mediante un workshop donde los participantes
se conocieron en persona. Se centrd especialmente en aquellas TPAQs donde existian
discrepancias entre las opiniones recogidas por los participantes. De esta manera, se focalizo
en la discusion de posibles estrategias de implementacion que pudieran incrementar la
aceptabilidad y viabilidad de los TPAQs analizados.

Los 28 stakeholders fueron invitados al workshop si bien finalmente 15 de ellos asistieron
al mismo (Apéndice 2). El objetivo era la creacion de un espacio donde los participantes
tuvieran la oportunidad de conocer al resto, relacionarse y aprender de la vision de los demas.
La posibilidad de escuchar diferentes valoraciones podria modular discursos y permitir
incrementar las oportunidades de buscar soluciones en beneficio de todos. El workshop fue
estructurado en dos partes:

e Parte 1: El equipo investigador presenté un resumen de los resultados obtenidos
durante las entrevistas individuales. Esto facilito la generacion de nuevas visiones y
reacciones por parte de los stakeholders. La duracion de la primera parte fue de 25’.
Se dedico especial atencién a aquellas TPAQs donde predominaba falta de consenso
entre los participantes, explicando que dichas medidas constituirian el cuerpo del
debate en la segunda y principal parte del workshop.

e Parte 2: Se centr6 exclusivamente en aquellas TPAQs con bajo consenso entre los
stakeholders segun los datos obtenidos de las entrevistas. Para cada TPAQ, el equipo
investigador mostrd tres posibles estrategias de implementacion y los stakeholders
debian elegir una de ellas mediante un voto anénimo. No se permitia la abstencion.
Seguidamente, los stakeholders debian responder si estaban o no de acuerdo con cada
una de las tres estrategias de implementacion mostradas por el equipo investigador,
activando tres nuevas rondas de votacion andénimas por cada TPAQ. Una vez
realizado el recuento, se mostraron los resultados agregados y los stakeholders fueron
animados a tener una discusion abierta sobre los resultados de la votacion para
alcanzar un consenso sobre la estrategia de implementacion mas poderosa para
aumentar la aceptabilidad y la viabilidad de cada TPAQ. Tras ello, los participantes
fueron estimulados a proponer nuevas estrategias de implementacion si lo
consideraban necesario. La duracidn de esta parte fue de aproximadamente 40’ para
cada TPAQ a discutir.

El equipo investigador, integrado por un total de 5 miembros, no tomd parte activa en el
workshop, actuando 2 de ellos como moderadores y 3 de ellos como observadores. Los
observadores tomaron notas durante el workshop, e cual también fue grabado para futuras
consultas.
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5. RESULTADOS

Este capitulo presenta los resultados obtenidos durante el marco de evaluacién colaborativa,
destacando el éxito conseguido mediante consenso entre los participantes sobre los posibles
impactos de las TPAQs (tanto genéricos como especificos para sectores concretos), la
aceptabilidad y las posibles estrategias de aplicacion.

5.1 Resultados de las entrevistas semiestructuradas

Durante las entrevistas semiestructuradas, fueron registradas en la base de datos un total de
1287 visiones de los participantes referentes a los diferentes aspectos de la misma. Estos
puntos de vista cubrian las ocho TPAQs incluidas en la investigacion y fueron clasificados
en los cuatro principales bloques de la encuesta:

e impactos generales

e impactos especificos

e nivel de aceptabilidad

e estrategias de implementacion.

Posteriormente, se clasificaron en 540 cddigos tras varias fases de codificacion, agrupando
puntos de vista similares bajo el mismo codigo. Las TPAQS que originaron un mayor nUmero
de opiniones fueron las restricciones por tipo de motor y el desarrollo de infraestructura
peatonal y ciclista, mientras que las TPAQs con el menor nimero de cddigos fueron las
restricciones al limite de velocidad y las cargas a los vehiculos de motor. Las disidencias se
observaron fundamentalmente en las restricciones por namero de matricula, las cargas a los
vehiculos de motor y el desarrollo de la infraestructura peatonal y ciclista. Por esta razon,
las tres TPAQs mencionadas fueron posteriormente incluidas en el espacio de dialogo
abierto.

5.1.1 Identificacién de impactos generales

El primer blogue de las entrevistas semiestructuras se centraba en la percepcion de los
stakeholders sobre la capacidad de las TPAQs de conseguir una mejora de la calidad del aire.
De manera general, se observé un alto nivel de acuerdo entre los participantes en cuanto a
la alta capacidad de la mayoria de las TPAQs para mejor la calidad del aire en el anillo
interior de Madrid, con la excepcidn de las restricciones por limite de velocidad. De hecho,
se considera que esta medida puede generar el efecto contrario y las emisiones podrian ser
mayores tras su implementacion.

El impacto de las ocho TPAQs en la congestion urbana de trafico fue un tema frecuente de
discusion entre los participantes. No existe un consenso sobre cuéles de las TPAQs
resultarian efectivas para conseguir este objetivo. Si bien hubo consenso en la reduccion de
la congestion del tréfico si se aplicaban restricciones por tipo de motor y tasas a los vehiculos
de motor, se encontraron divergencias cuando se trataba de restricciones por nimero de
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matricula, desarrollo de infraestructuras peatonales y ciclistas, y subvenciones para cambiar
el parque de vehiculos. En estos casos, los participantes del sector publico afirmaron que los
tres TPAQs mencionados contribuirian a reducir la congestion del trafico en el centro de
Madrid, pero los participantes del sector privado, especificamente los comerciantes, los
taxistas y el sector de las mercancias, sefialaron que estas medidas podrian incluso empeorar
los niveles de congestion. Estos stakeholders también creian que las restricciones por nimero
de matricula aumentarian el ratio de posesion de vehiculos privados, mientras que el
desarrollo de infraestructura para peatones y ciclistas implicaria un namero similar de
vehiculos circulando por calles de baja capacidad, lo que aumentaria la congestion urbana.

Finalmente, el impacto de las TPAQs en las desigualdades sociales fue otro tema recurrente
entre los encuestados. En particular, se encontr6 un alto nivel de desacuerdo en las respuestas
otorgadas sobre las restricciones por nuimero de matricula, los cobros a vehiculos
motorizados y el desarrollo de infraestructura peatonal y ciclista. Los participantes de
instituciones publicas y los operadores de transporte indicaron que las restricciones por
numero de matricula y el cobro de tasas podrian afectar enormemente a familias con bajos
ingresos. Sin embargo, para los comerciantes, taxistas y sector de mercancias, el desarrollo
peatonal y ciclista provocaria mayores desigualdades sociales ya que muchas personas se
verian impedidas de participar en actividades diarias como consecuencia de las restricciones
al coche.

5.1.2 Identificacion de impactos especificos para cada sector

El segundo bloque de las entrevistas semiestructuras se focalizo en los impactos especificos
generados por las TPAQs en cada uno de los sectores de trabajo. Los stakeholders estuvieron
de acuerdo en el impacto neutro o positivo de dos TPAQs: restricciones al limite de
velocidad y ayudas para renovar la flota de vehiculos. Sin embargo, se encontro un alto nivel
de desacuerdo en el resto de medidas de estudio.

Por un lado, los operadores publicos de transporte y los responsables politicos coincidian en
que dichas TPAQs propiciaban una reduccion del uso del coche en el centro de la ciudad de
Madrid, originando impactos positivos en sus respectivos sectores. Por otro lado,
comerciantes, taxistas y trabajadores del sector de mercancias observaban impactos
negativos para sus respectivos sectores. Consideraban que disminuiria su competitividad y
que aumentaria las desigualdades entre grandes y pequefias compafiias. La controversia fue
particularmente notable en las restricciones por nimero de matricula, apoyadas fuertemente
por los responsables politicos y rechazadas por el sector del transporte; los cobros a
vehiculos de motor, secundado por los operadores de transporte publico y con el resto de
participantes en contra; y el desarrollo de infraestructura peatonal y ciclista, apoyado
enormemente por responsables politicos, operadores de transporte publico y ambientalistas,
mientras que el resto de sectores rechazaban dicha medida.
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5.1.3 Nivel de aceptabilidad de TPAQs

El tercer bloque de las entrevistas semiestructuradas analiz6 los niveles de aceptabilidad de
las TPAQs de estudio para cada sector (Figuras 5y 6). En el caso de las restricciones por
tipo de motor, el 60% de los stakeholders declararon una alta y muy alta aceptabilidad para
sus sectores, mientras que un 17% indicO una aceptabilidad neutra. Sin embargo, las
restricciones por nimero de matricula encontraron un alto nivel de disidencia. El sector
transporte de mercancias se posicionaba totalmente en contra de esta medida, mientras que
los operadores de transporte publico, responsables politicas y ambientalistas apoyaban la
implementacion de la misma. Un caso similar ocurrio con las tasas a los vehiculos de motor,
donde el nivel de discrepancia fue muy alto. Un 50% de los stakeholders sefialaron una
aceptabilidad alta o muy alta ara esta medida, principalmente desde instituciones publicas y
operadores de transporte. No obstante, un 33% indicé una aceptabilidad baja 0 muy baja,
principalmente desde el sector del transporte de mercancias y los ambientalistas.

En cuanto a las restricciones al limite de velocidad, el 42% de los entrevistados sefialo una
alta o muy alta aceptabilidad (principalmente responsables politicos y ambientalistas) y un
46% declaré una aceptabilidad neutra. El desarrollo de infraestructura peatonal y ciclista
mostré un alto nivel de discrepancia en cuanto a su aceptabilidad. Un 50% (incluyendo
instituciones publicas, sector tecnoldgico, operadores de transporte y sector de la movilidad
compartida) indico una aceptabilidad alta o muy alta; frente a un 33% que sefialé una
aceptabilidad baja 0 muy baja en sus respectivos sectores, principalmente desde el sector de
mercancias, comerciantes y taxistas. Para el resto de medidas, los niveles de aceptabilidad
fueron similares. La mayoria de stakeholders indicaron una aceptabilidad neutra o alta para
sus respectivos sectores.

5.1.4 ldentificacion de estrategias potenciales de implementacion

El cuarto blogue de la entrevista consistio en la discusion de estrategias potenciales de
implementacion que podrian incrementar la aceptabilidad, viabilidad y efectividad de cada
TPAQ. Se consiguid un alto nivel de consenso en cinco TPAQs:

e restricciones por tipo de motor, basadas en una progresiva implementacion en el
tiempo que diese suficiente tiempo a viajeros y empresas para renovar su flota de
vehiculos

e restricciones al limite de velocidad, a través de un programa de desarrollo educativo
y conciencia social para conductores

e ayudas para la renovacion de la flota de vehiculos, resaltando la necesidad de
comenzar con los sectores de poblacion de menores ingresos

e promocion de la movilidad compartida, considerando la necesidad de un marco legal
gue garantizase la libre competencia en el sector

e vy desarrollo de infraestructura de transporte publico, estableciendo un balance
adecuado en el disefio de calles entre el espacio otorgado al transporte pablico y el
espacio dedicado al resto de modos.
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Sin embargo, no se encontr6 consenso en la aplicacién de las restricciones por tipo de
matricula, los cargos a los vehiculos de motor y el desarrollo de infraestructura peatonal y
ciclista. Este es otra de las razones para que fueran las tres TPAQs incluidas en el espacio
de dialogo abierto.

5.2 Resultados del espacio de dialogo abierto

Como consecuencia de la falta de consenso entre los participantes durante la fase de
entrevistas, se incluyeron tres TPAQs en el workshop: restricciones por numero de
matricula, tasas a los vehiculos motorizados y desarrollo de infraestructura peatonal y
ciclista. En este apartado se resumen los principales resultados obtenidos en esta fase,
incluyendo una descripcion detallada de los debates en torno a las tres TPAQs mencionadas.

Las restricciones por numero de matricula fueron la primera medida analizada durante el
workshop. Una vez que los participantes fueron informados sobre los resultados agregados
obtenidos en las entrevistas, el equipo investigador planted tres estrategias de
implementacion:

e Opcion A: Implementacion temporal afectando tanto a vehiculos de pasajeros como
de mercancias (a excepcion del transporte publico), exclusivamente en periodos
donde la concentracion de contaminantes fuera superior a los umbrales de salud
establecidos por la normativa.

e Opcion B: Implementacidn permanente de la media con excepciones para transporte
de mercancias, alta ocupacion y transporte publico.

e Opcién C: Implementacién permanente de esta medida Unicamente en horas punta,
tanto para vehiculos de transporte de pasajeros como de mercancias (a excepcion del
transporte publico).

Tras la primera ronda de votacion, la opcion B fue apoyada por el 53% de los participantes,
seguida de la opcién A (40%) y la opcion C (7%). La opcién B fue principalmente
seleccionada por participantes del sector transporte de mercancias, movilidad compartida,
comerciantes y operadores de transporte. La opciéon A fue la elegida por ambientalistas y
empresas de movilidad sostenible. Finalmente, la opcion C fue apoyada por stakeholders del
gobierno local.

La segunda ronda de votacién tenia el objetivo de captar el acuerdo o desacuerdo de cada
agente con cada una de las tres estrategias de implementacion. Los resultados mostraron que
la mayoria de los votantes se mostraban contrarios a la opcion A (73%), la cual tenia sus
votos favorables en agentes ambientalistas. Un hecho similar ocurria con la opcion C,
apoyada Unicamente por un participante proveniente del gobierno local de Madrid. Sin
embargo, un 60% de los stakeholders (representando al sector transporte de mercancias,
movilidad compartida, comerciantes y operadores de transporte) se mostraban de acuerdo
con la opcion B.
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Los resultados agregados fueron mostrados a todos los participantes antes de iniciarse una
ronda de debate. En esta parte del workshop, se incluyeron 11 nuevos codigos en la base de
datos asociada a esta TPAQ. Durante la discusion, los agentes del sector de mercancias y los
operadores de transporte mostraron la necesidad de establecer excepciones para sus
respectivos sectores si esta TPAQ se implementaba. Por su parte, los ambientalistas alertaron
de que estas excepciones podian generar desigualdades que hicieran menos efectiva la
medida en el largo plazo. Tras escuchar diversas opiniones, el agente del gobierno local que
habia elegido la opcion C acab6 cambiando su punto de vista y admitiendo esta medida
unicamente como politica temporal en periodos de superacion de los limites de salud
establecidos por la normativa. Stakeholders del sector transportes, comerciantes y
operadores de transporte declararon admisible una implementacion temporal de la medida,
teniendo en cuenta la baja posibilidad de que se llevase finalmente a cabo.

En resumen, se consiguié un acuerdo final en la mayoria de participantes sobre la
conveniencia de la opcion A como estrategia de implementacion para mejorar la
aceptabilidad y viabilidad de esta TPAQ en Madrid.

Las tasas a los vehiculos de motor fueron la segunda TPAQ analizada durante el workshop.
Una vez que los participantes fueron informados sobre los resultados agregados obtenidos
durante las entrevistas, se presentaron las tres estrategias de implementacion a debatir:

e Opcion A: Implementacion permanente de tasas dentro del anillo interior de Madrid,
afectando de igual manera a todos los vehiculos motorizados a excepcion de los
sistemas de transporte publico.

e Opcion B: Implementacion permanente de tasas dentro del anillo exterior de Madrid,
con excepciones para transporte de mercancias, taxistas, vehiculos de movilidad
compartida y transporte pablico.

e Opcién C: Implementaciéon permanente de cargas en horas punta dentro del anillo
externo de Madrid, afectando a todos los modos de transporte con la excepcion del
transporte publico.

La primera ronda de votacién mostré una preferencia mayoritaria por la opcion B (80%),
seguida muy de lejos por la opcion C (13%) y la opcién A (7%). La opcion B fue
seleccionada por agentes del sector mercancias, comerciantes, taxistas y empresas de
movilidad compartida porque sus vehiculos estaban exentos. Sin embargo, la opcion C fue
elegida por stakeholders del gobierno local de Madrid y pequefias compafiias centradas en
la movilidad sostenible.

La ronda de votaciones siguiente mostré un amplio rechazo a la opcion A (73%) y un
resultado similar para la opcion C. En cambio, un 60% de los participantes se mostraron de
acuerdo con la opcién B, representando en su mayoria al sector de mercancias, movilidad
compartida, comerciantes y operadores de transporte.
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Una vez que los resultados agregados fueron expuestos a todos los participantes, se abri6 el
turno de debate, en el que se introdujeron 10 nuevos cddigos referidos a esta TPAQ. Esta
medida tuvo menor controversia en comparacion con las restricciones por nimero de
matricula. Se observd unanimidad entre los participantes en el rechazo de las cargas a
vehiculos de motor, con un porcentaje bajo de aceptacion en las tres estrategias de
implementacidn planteadas. El principal argumento fue que provocaria un incremento en la
desigualdad social si fuese implementada. No obstante, sectores como el transporte de
mercancias y los comerciantes mostraron conformidad con esta medida si se tenian en cuenta
las particularidades del sector transporte durante su implementacion. De esta manera, no
quedo establecida cual podria ser la mejor estrategia de implementacion para aumentar la
aceptabilidad y viabilidad de esta medida.

La ultima TPAQ estudiada durante el workshop fue el desarrollo de infraestructura peatonal
y ciclista. Las tres estrategias planteadas, tras informar a los participantes de los resultados
agregados durante las entrevistas, fueron las siguientes:

e opcién A: Reducir el numero de carriles en las calles de varios carriles para ampliar
la infraestructura para peatones y ciclistas de forma homogénea en barrios del anillo
interior de Madrid.

e Opcion B: Establecer una restriccion total del trafico en algunas calles seleccionadas
con alta actividad comercial para construir una infraestructura para caminar y andar
en bicicleta que cubra todo el espacio de trafico. El resto de las calles permanecerian
como estaban.

e Opcion C: Establecer una restriccion total del trafico en las calles secundarias,
implementar una infraestructura para caminar y andar en bicicleta que cubra todo el
trafico espacio de trafico en esas calles, con excepcion de los residentes, que podrian
acceder a sus garajes utilizando vehiculos motorizados.

La primera ronda de votacién mostré igualdad de preferencias entre las opciones Ay C, con
un 40% de votos para cada una de ellas, mientras que la opcion B fue seleccionada por el
20% de los agentes. La opcion A fue elegida principalmente por los operadores de transporte
de mercancias, comerciantes y el sector de la movilidad compartida, quienes creen que una
restriccion total al trafico podria dafiar seriamente a sus sectores. La opcién C fue indicada
en su mayoria por instituciones publicas y operadores de infraestructuras. La opcion B fue
apoyada exclusivamente por ambientalistas.

La segunda ronda de votacion mostro un 60% de apoyo favorable a la opcién A, incluyendo
representantes de instituciones publicas, servicios de movilidad sostenible y ambientalistas).
La opcion C fue apoyada por el 53% de los encuestados, incluyendo de nuevo agentes de
instituciones pablicas y ambientalistas. Sin embargo, la opcion B fue rechazada por el 53%
de los stakeholders, entre los que se encontraban comerciantes, movilidad compartida y
sector de transporte de mercancias. Se debe mencionar que los agentes representantes del
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Ayuntamiento de Madrid apoyaron las tres estrategias de implementacion mostradas por el
equipo investigador. En su opinidn, "recuperar las plazas de trafico para hacer las ciudades
mas caminar era esencial para alcanzar resultados sostenibles a nivel de la ciudad".

La fase de debate abierto sobre la medida, en la que fueron incluidos 25 nuevos codigos en
la base de datos, mostré6 dos grupos diferenciados. Por un lado, los participantes que
consideraban un gran problema para su sector la sustitucion de plazas de trafico por areas
para movilidad no motorizada: transporte de mercancias, comerciantes, servicios de
movilidad compartida y operadores de infraestructura. Por otro lado, los stakeholders de
instituciones publicas, movilidad sostenible y ambientalistas se mostraban de acuerdo con la
idea de reducir las areas de trafico por movilidad no motorizada. No obstante, algunos de los
agentes de instituciones publicas indicaron que las tres estrategias de implementacion
planteadas eran muy radicales para tener un minimo nivel de aceptabilidad en la sociedad.
De esta manera, tras escuchar las opiniones del resto de grupos, los representantes del
Ayuntamiento local de Madrid (que previamente habian apoyado las tres estrategias
propuestas) cambiaron su opinién e indicaron su rechazo sobre todas ellas. Estas estrategias
se consideraron finalmente con un bajo nivel de viabilidad y fiabilidad para la ciudad de
Madrid. Finalmente, no se pudo llegar a un consenso tras el debate sobre qué estrategias de
aplicacion aumentarian la aceptabilidad de este TPAQ.

6. CONCLUSIONES

Este trabajo ha desarrollado y testado un novedoso enfoque de colaboracion para evaluar ex
ante la implementacion de TPAQs en el centro de las ciudades a través de la participacion
de stakeholders. Un total de ocho TPAQs fueron estudiadas y comparadas en el contexto de
la ciudad de Madrid:

e restricciones por tipo de motor

e restricciones por nimero de matricula

e restricciones del limite de velocidad

e cobros a vehiculos de motor

e desarrollo de infraestructura peatonal y ciclista

e ayudas para el cambio en la flota de vehiculos

e promocion de la movilidad compartida

e desarrollo de infraestructura pablica de transporte.

Los resultados de la investigacion arrojan luz sobre la mejor manera de implementar TPAQs
para alcanzar los mayores niveles de aceptabilidad desde los diferentes actores de la
sociedad. El andlisis muestra que todos los stakeholders estan concienciados en la adopcién
de medidas politicas para mejorar la calidad del aire en las ciudades, pero tienden a oponerse
a aquellas politicas que afectan directamente al trafico motorizado de vehiculos. EI método
colaborativo demuestra que un didlogo abierto y activo entre stakeholders clave puede sur
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una manera Util de encontrar inteligentes estrategias de implementacion que son efectivas
ambientalmente y aceptables para la mayoria de los grupos afectados.

Las principales conclusiones del articulo son las siguientes:

TPAQs en el caso de estudio: la ciudad de Madrid constituye una ciudad adecuada
en tiempo para llevar a cabo esta investigacion Las autoridades locales estan
involucradas activamente en la formulacién de politicas para mejorar la calidad del
aire en el centro de la ciudad. Un ejemplo de esto es la implementacion del Plan A,
que recopila un nimero relevante de medidas destinadas a reducir el trafico de
vehiculos y las emisiones de transporte. Mientras los niveles de controversia en la
poblacion respecto al mencionado plan siguen aumentando, se ha prestado limitada
atencion a implementar escenarios colaborativos que promuevan la participacion de
stakeholders en el disefio de politicas. En este sentido, el estudio proporciona una
base para disefiar estrategias de implementacion basada en consensos entre
stakeholders que podria incrementar el nivel de aceptabilidad de algunas medidas
incluidas en el planeamiento local de Madrid. Este es el caso de las restricciones por
nimero de matricula, que se aceptan Unicamente en episodios temporales de alta
contaminacion y el desarrollo de infraestructuras peatonales y ciclistas, que se
considera preferible realizarlo en calles secundarias frente a las calles principales.
Otra contribucion ha sido la identificacion de TPAQs con un alto consenso, como la
promocion de la movilidad compartida; y el acuerdo general sobre el rechazo a las
cargas por tipo de motor.

Existen dos grupos de opinion diferenciados en el contexto de Madrid: como se
indico previamente, el consenso general ha sido conseguido satisfactoriamente en 5
TPAQs, mientras que los puntos divergentes fueron facilmente identificados en las
restricciones por nimero de matricula, las cargas por tipo de motor y el desarrollo de
infraestructura peatonal y ciclista. Los impactos potenciales mas discutidos fueron la
mejora de la calidad del aire, la reduccion de la congestion urbanay la generacién de
desigualdades sociales. A pesar de que todos los grupos mostraron su apoyo a la
necesidad de implementar politicas de transporte para mejorar la calidad del aire en
los centros de las ciudades, se ocasionaron altos niveles de desacuerdo entre dos
grupos. Por un lado, responsables politicos, operadores de transporte publico y
ambientalistas. Por otro lado, conductores de taxi, comerciantes y operadores de
transporte de mercancias. Se debe tener en consideracion tanto el transporte de
pasajeros como el transporte de mercancias.

Participacion de stakeholders y activacion del proceso de aprendizaje: la inclusion
de stakeholders en la evaluacion ex ante de TPAQs ha probado ser una forma
eficiente de integrar maltiples puntos de vista en el proceso de formulacion de
politicas, generando un consenso base para asegurar una mayor efectividad y
aceptabilidad de las TPAQs. Esta idea es considerada un punto crucial cuando para
la implementacion de politicas con una alta controversia social (Mohan et al., 2017,
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Moncada et al., 2018; Pucher & Buehler, 2008), obteniendo un proceso mas
democratico. Otro punto relevante ha sido el proceso de aprendizaje estructurado en
fases secuenciales donde los participantes han podido conocer los resultados globales
obtenidos en las entrevistas, aprender de ellos y aprender de otros agentes mediante
su interaccion cara a cara. Esto ha facilitado la modificacion y modulacion de sus
opiniones. En concreto, el encuentro llevado a cabo en el workshop ha contribuido a
alcanzar cierto nivel de consenso en cuanto a potenciales estrategias de
implementacién para las restricciones por nimero de matricula y las cargas a
vehiculos por tipo de motor. Esto ha sido posible gracias a que stakeholders
relacionados con instituciones publicas han cambiado su punto de vista al escuchar
el razonamiento de otros grupos de actores.

e Necesidad de combinar enfoques cualitativos y cuantitativos. Frente a la evaluacion
basada en la modelizacion y los enfoques plenamente cuantitativos, se apuesta por la
necesidad de utilizar también un enfoque cualitativo. De esta manera, se espera
capturar en mejor medida como la efectividad de las TPAQs puede verse afectada
por un bajo nivel de aceptabilidad social, normas culturales y habitos individuales.

e El marco de evaluacion colaborativa y otras técnicas de apoyo a la decision. Combinr
el enfoque bottom-up desarrollado en esta investigacion con otras técnicas conocidas
(EIA, Analisis Coste-Beneficio, Analisis multicriterio, etc.) constituye un futuro
desafio. En este sentido, los resultados obtenidos pueden ser una aportacion para
dichas técnicas de evaluacion tradicionales (Cascetta et al. 2015), anticipando
potenciales conflictos entre actores asi como su posible interés de considerar
estrategias para reducir los impactos esperados de las TPAQs. La experiencia en
Madrid indica que la evaluacién bottom-up debe ser disefiada para cada caso
particular. Los factores que influyen en el proceso participativo de disefio incluyen
el tiempo, coste, tradiciones culturales, la predisposicion a la participacion y otros
factores.

Por dltimo, cabe mencionar que en esta investigacion se ha desarrollado un conjunto de
nuevos fundamentos de evaluacion, mas democraticos, colaborativos y basados en la
participacion ascendente. Un reto importante es también como integrar finalmente estos
enfoques de evaluacidn en los procesos de planificacion institucional, que tradicionalmente
son mas tecnocraticos y se limitan a pequefios grupos de deliberacion.
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APENDICE 1
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