ALBERT GRAGERA * ANNA MATAS

POLITICAS DE MOVILIDAD URBANA

Y DESCARBONIZACION:

¢SON EFICACES TODAS LAS MEDIDAS?

Albert Gragera
Anna Matas
Universidad Auténoma de Barcelona, Institut d'Economia de Barcelona

Este articulo revisa la eficacia de las politicas recien-
tes de movilidad urbana implementadas en Espana
para favorecer la descarbonizacion del transporte.
A partir de evidencia empirica nacional e internacio-
nal, se muestra que muchas medidas mejoran indica-
dores especificos, pero tienen un impacto limitado
sobre las emisiones cuando no alteran de forma sus-
tancial los incentivos al uso del automovil. Se discu-
tenlos principales trade-offsy susimplicaciones para
una descarbonizacion eficiente.
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I. INTRODUCCION

as ciudades desempenan un papel central en

la consecucidn de los objetivos climaticos y

de calidad ambiental, ya que, al ser donde se
concentrala gran mayoria de la poblaciony la acti-
vidad econémica, son el principal escenario donde
se materializan los impactos negativos sobre la
salud, el medioambiente y el bienestar.

Eltransporte es actualmente el principal sector
emisor de gases de efecto invernadero en Espana,
representando aproximadamente el 30 por 100
de las emisiones totales de CO; equivalente, por
delante de la industria y la generacion eléctrica
(MITECO, 2024). Este ha sido el Unico sector que
no ha logrado reducir las emisiones de gases de
efecto invernadero, debido principalmente a su
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fuerte dependencia de los combustibles fosiles.
Enconcreto, el transporte por carretera concentra
alrededor del 90 por 100 de las emisiones del sec-
tor, y los desplazamientos urbanos e interurbanos
de cortadistancia explican una parte sustancial de
este total. La importancia de la movilidad urbana
como pieza clave para alcanzar los objetivos clima-
ticos ha sido puesta de manifiesto por la Comision
Europea, que identifica explicitamente a las ciuda-
des como nodos clave parala descarbonizacion del
transporte, promoviendo estrategias integradas
de movilidad urbana sostenible (SUMP) (1) y el des-
pliegue de instrumentos requlatorios, fiscalesy de
planificacion (DG MOVE, 2021).

En Espana, estos objetivos se han trasladado
al ambito nacional a través de la Ley 7/2021 de
Cambio Climatico y Transicién Energética y, mas
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recientemente, de la Ley 9/2025 de Movilidad Sos-
tenible, que ha impulsado la adopcién de un am-
plio conjunto de politicas orientadas a alcanzar
la descarbonizacién. En el disefio e implementa-
cion de estas medidas participan los distintos ni-
veles de gobierno —central, autondmico y local—,
aunqgue no siempre de forma coordinada. Sin em-
bargo, la ausencia de una medicion directa y siste-
matica de las emisiones de CO, en las zonas urbanas
dificulta tanto el diagnostico del problema como la
evaluacion delimpacto de las politicas implementa-
das. En consecuencia, es necesario recurrir a indi-
cadoresindirectos, como la participacion del trans-
porte envehiculo privado, los niveles de congestion,
lavelocidad de circulacion o la contaminacion local.

Las posibles lineas de actuaciéon pueden agru-
parse en tres grandes categorias. Un primer grupo
utiliza instrumentos de precios para reducir las
emisiones; un segundo se centra en lamejorade la
calidad de los modos de transporte menos contami-
nantes; y un tercero recurre a larestriccion del es-
pacio vial para priorizar los modos mas sostenibles.

En Espana se ha aplicado una combinacion de
estas medidas, con el objetivo principal de reducir
la participacion del transporte privado y aumen-
tar la de los modos alternativos. Las actuaciones
se han basado fundamentalmente enla subvencion
deltransporte publicoy lasinversiones destinadas
a mejorar su calidad; la reasignacion del espacio
urbano afavordel transporte publicoyla movilidad
activa; y laimplantacion de zonas de bajas emisio-
nes. Por el contrario, han estado practicamente
ausentes las medidas orientadas a una mayor in-
ternalizacion de los costes externos generados por
el transporte privado, e incluso en algunos casos
se ha actuado en sentido contrario.

Este articulo realiza una revision criticay com-
parada de las principales politicas de movilidad
urbanaen Espana. Ladiscusién sobrelavaloracion
de su impacto se fundamenta mayoritariamente
en la evidencia empirica nacional e internacional,
complementada con evidencia economeétrica y
descriptiva para algunas de las politicas analiza-
das. El analisis sugiere que, aunque las distintas
medidas mejoran ciertos indicadores, su capaci-
dad para reducir las emisiones es limitada, ya que
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no modifican de forma sustancial los incentivos al
uso del automovil.

Elrestodelarticulo se estructura de la siguiente
manera. La seccidn segunda describe las princi-
pales politicas implementadas para promover la
descarbonizacion; la seccion tercera revisa aque-
llasintervenciones enlas que el precio actuacomo
mecanismo de internalizacion de los costes exter-
nos y que coexisten con las anteriores; la cuarta
seccion analiza la evidencia disponible sobre la
eficacia y eficiencia de las medidas de descarbo-
nizacion; y, finalmente, la seccion quinta presenta
las principales conclusionesyrecomendaciones de
politica publica.

Il. MEDIDAS IMPLEMENTADAS PARA REDUCIR
LAS EMISIONES

Con el objetivo de reducir las emisiones de CO,
en los entornos urbanos, las Administraciones
publicas han implementado un amplio conjunto
de politicas orientadas a desincentivar el uso del
vehiculo privado y afomentar el transporte publico
y la movilidad activa, como los desplazamientos
a pie y en bicicleta. A continuacion, se presentan
las principales medidas adoptadas, diferencian-
do entre aquellas financiadas a través del Plan
de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia 'y
la politica de incremento de las subvenciones al
transporte publicoiniciada en septiembre de 2022.

1. EI Plan de Recuperacion, Transformacion
y Resiliencia

ElPlande Recuperacion, Transformaciony Resi-
liencia (PRTR) contempla diversas lineas de actua-
cion orientadas a lareduccion de las emisiones de
CO,y otros contaminantes atmosféricos, siendo el
sector del transporte una de las principales areas
de intervencion. En el @mbito urbano, la iniciativa
central es el Plan de choque de la movilidad sos-
tenible, sequray conectada en entornos urbanosy
metropolitanos. Este plan prevé unainversion total
de 7.867 millones de euros, de los cuales 6.536 mi-
llones proceden del Mecanismo de Recuperaciony
Resiliencia(MRR)de la Union Europea, y se destinan
a los siguientes programas de inversion: (a) zonas
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de bajas emisionesy transformacion del transporte
urbanoy metropolitano; (b) plan de incentivos a los
puntos de recarga publicos y privados y a la adqui-
sicion de vehiculos eléctricos; y (c) actuaciones de
mejora de la calidad y fiabilidad del servicio de cer-
canias. Los programas(a)y(c)incluyen las medidas
que se analizan en este articulo(2).

El primer programa incluye, como principa-
les medidas, la implantacion de zonas de bajas
emisiones en los municipios de mas de 50.000
habitantes, asi como el fomento de la movilidad
activa mediante actuaciones como la construc-
cion de carriles bici urbanos y de conexion inter-
municipal, la habilitacion de aparcamientos para
bicicletas y otros modos de movilidad personal, y
la peatonalizacién de determinadas areas urbanas.
Asimismo, se financian inversiones destinadas a
la mejora de los sistemas de metro y tranvia, in-
cluyendo actuaciones de electrificacidn, conexion
de redes y modernizacion de infraestructuras,
entre otras.

De igual modo, se impulsa el transporte en auto-
bus mediante la creacion de carriles de priorizacion
para el transporte colectivoylos vehiculos limpios,
y se financian medidas de calmado del trafico, tales
como la implantacion de aparcamientos disuaso-
rios, el estacionamiento requlado, proyectos de
intermodalidad y actuaciones orientadas a la me-
jorade ladistribucion urbana de mercancias. Estas
actuaciones se complementan con proyectos de
digitalizacion y de gestion inteligente del traficoy
la movilidad.

El Ministerio distribuye parte de estos recursos
entre ayuntamientos y comunidades auténomas.
En el periodo comprendido entre 2021y agosto de
2025, se han transferido 1.440 millones de euros
a los ayuntamientos y 900 millones de euros a las
comunidades autonomas. En términos porcentua-
les, los fondos se han destinado principalmente ala
construccion de carriles biciy a la peatonalizacion
de areas urbanas (35 por 100), la mejora del trans-
porte ferroviario (23 por 100), actuaciones relacio-
nadas con el calmado del trafico (12 por 100), la elec-
trificacion de la flota de vehiculos publicos (12 por
100), laimplantacion de zonas de bajas emisiones (6
por 100)y la digitalizacidén del transporte (6 por 100).
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Por su parte, las actuaciones previstas para la
mejora de la calidad y fiabilidad del servicio de cer-
canias ascienden a 1.620 millones de euros hasta
2026. Estos recursos se destinan a mejorar la pun-
tualidad y fiabilidad del servicio, la accesibilidad y
calidad, la infraestructura basica de cercanias y
los sistemas de digitalizacién. A modo de referen-
cia, en el periodo 2022-2024, Adif ha destinado, en
promedio, 475 millones de euros anuales a inver-
siones en cercanias, lo que representa aproxima-
damente el 14 por 100 de la inversion total de Adify
Adif-Alta Velocidad(3).

Estas medidas tienen apoyo legal en la Ley
9/2025 de Movilidad Sostenible. A modo de valo-
racion, cabe decir que las politicas orientadas a
reducir las emisiones ambientales en el ambito
urbano se centran, principalmente, en la modifi-
cacion de la distribucion modal de los viajes, pro-
moviendo el trasvase hacia modos de transporte
menos contaminantes. Ello se articula esencial-
mente mediante politicas de inversion que prio-
rizan las alternativas mas sostenibles y mediante
restricciones de caracter fisico que limitan el uso
del vehiculo privado. No obstante, se observa un
menor peso del precio como mecanismo para in-
ternalizar los costes externos que genera el trans-
porte privado.

2. Aumento de la subvencion al transporte
publico

En septiembre de 2022, el Gobierno aprobo6 una
reduccién significativa enlas tarifas del transporte
publico. El principal objetivo de esta medida fue
mitigar el impacto delincremento de los precios de
los carburantes sobre los consumidores, derivado
de la invasion de Ucrania por parte de Rusia, y, si-
multaneamente, contribuira una menor dependen-
cia del petroleo mediante la sustitucion del uso del
vehiculo privado por el transporte publico.

A partir del 1 de septiembre de 2022, el Go-
bierno espafol establecio un bono gratuito para
un numero ilimitado de viajes en los servicios de
Cercanias, Media Distancia de Renfe y Rodalies en
Cataluna. Aunque inicialmente la medida se conci-
bio paraun periodo de cuatro meses, suvigencia se
prorrog6 hastajunio de 2025. A partir de esa fecha,

(o)
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GRAFICO1
EVOLUCION DE LOS PRECIOS DEL TRANSPORTE PUBLICO: ABONO MENSUAL (A) Y TITULO MULTIVIAJE (B)
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Renfe introdujo nuevos abonos para viajeros fre-
cuentes con descuentos del 40 por 100.

Al mismo tiempo, el Gobierno aprobd un des-
cuento del 30 por 100 en las tarifas de transporte
publicourbano anivel nacional, que las autoridades
de transporte competentes podian ampliar hasta
un 20 por 100 adicional para los abonos, alcan-
zando una reduccion del 50 por 100 respecto al
precio original. Esta medida, inicialmente prevista
como temporal, ha sido prorrogada de manera su-
cesivay se ha anunciado su continuidad durante
el ano 2026.

Los descuentos se aplicaron alos titulos de viaje
de uso mas habitual, como la tarjeta multiviaje y
los distintos tipos de abonos. El grafico T muestra
la evolucion del precio de los billetes correspon-
dientes a los dos titulos mas utilizados en las seis
mayores ciudades de Espafna. Con la excepcién
del titulo multiviaje en Barcelona, cuyo descuen-
to unicamente estuvo vigente entre septiembre
y diciembre de 2022, el resto de las reducciones
se ha mantenido hasta 2025, con actualizaciones
puntuales segun el IPC.

En diciembre de 2025, el Gobierno de Espana
aprobo la creacion de un titulo de transporte, vi-
gente desde el 19 de enero, que permite viajar por

(s2)
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todo el pais mediante una tarifa plana de 60 euros,
reducidaa 30 euros paralosjovenes menores de 26
anos. El titulo es valido para los servicios de Cer-
canias, Regionales, y Media Distancia de Renfe asi
como para lared estatal de autobuses interurba-
nos. Sin embargo, aun queda por determinar como
se integrara con los abonos ya existentes en las
areas metropolitanas y si se alcanzaran acuerdos
con las comunidades auténomas para incorporar
los autobuses que operan dentro de cada comuni-
dad. Seqgun su definicion actual, el abono beneficia
principalmente a los usuarios frecuentes que rea-
lizan trayectos entre comunidades auténomas o
aquellos desplazamientos en Renfe no cubiertos
por los abonos existentes.

lil. EL PRECIO COMO MECANISMO PARA
INTERNALIZAR COSTES EXTERNOS

Es importante resaltar que el anterior paquete
de medidas coexiste con otras politicas aplicadas al
uso de lainfraestructura viaria con efectos contra-
puestos. En particular, cabe mencionar lareversion
de las concesiones de autopista de peaje de titula-
ridad estatal o autonomica, que han pasado a ser
gratuitas —en apariencia—, asi como los descuentos
qgue se aplican en muchos casos a determinados
segmentos de usuarios sobre la tarifa del peaje.
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Asi, en 2018, el Gobierno de Espanay el delas co-
munidades autonomas(CC. AA.)afectadasiniciaron
una politica sostenida de eliminacion de peajes en
las vias de alta capacidad cuyo contrato de con-
cesion habia finalizado, por la cual se levantaron
barreras de cobro y mas de 1.000 km revirtieron
al Estado. Dicha politica ha venido motivada por
evitar las prorrogas de concesion automaticas,
fomentar la equidad territorial y reducir el coste
directo de circulacion paralos ciudadanos y trans-
portistas. Como resultado, el trafico de vehiculos
ligeros en estas autopistas se ha incrementado
entre un 25 por 100 y un 40 por 100, mientras que
el de vehiculos pesados ha aumentado en torno
aun 50 por 100, llegando incluso a duplicarse en
determinados tramos. Como consecuencia, los
episodios de congestion y los accidentes son cada
vez mas frecuentes en estas vias.

El Plan de Recuperacion, Transformacion y Re-
siliencia originalmente incluia la implantacion de
peajes para acceder a fondos europeos, pero este
aspecto fue finalmente retirado tras un acuerdo
con la Comision Europea y sustituido por medidas
orientadas a promover transportes mas sosteni-
bles. Recientemente, el Gobierno ha descartado
cualquier posibilidad de tomar medidas encami-
nadas a ampliar o modificar el pago por uso en las
autopistas, autovias o carreteras convencionales
(Moncloa, 2025). Esto se produce ademas en un
contexto en el que los distintos Gobiernos han
aplicado multiples bonificaciones a las tarifas de
peajes parausuariosrecurrentes o vehiculos pesa-
dos, ademas de aplicaren 2023 de manera extraor-
dinariay temporal un tope a la subida de tarifas de
los peajes envias de titularidad del Estado del 4 por
100 respecto alincremento que hubiera correspon-
dido (RD 20/2022, de 27 de diciembre), haciéndose
cargo del resto delincremento el Ministerio.

Otra politica en la misma linea es la aplicacion
de descuentos al precio de la gasolina. En mar-
zo de 2022, como medida temporal para aliviar la
inflacién a raiz de la guerra de Ucrania, el Gobierno
anuncio la entrada en vigor de un descuento de 20
céntimos sobre el precio final de los hidrocarburos
en las estaciones de servicio entre el 1 de abril y el
30 dejunio, que posteriormente se extendio hasta el
31de diciembre de ese mismo ano. Este descuento,
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si bien temporal y eficaz para aliviar la presion in-
flacionista sobre los consumidores, disminuye los
incentivos a reducir el consumo de gasolina o dié-
sel mediante una reducciéon del nimero de despla-
zamientos (y, por tanto, la consecuente reduccion
de emisiones), asi como la transicién a vehicu-
los méas pequenos y eficientes energéticamente.
Muestra de ello es el crecimiento en el consumo de
carburantes durante la aplicacion del descuento,
a pesar de la subida de precios (atenuada por el
descuento), que ha seguido también una vez se ha
eliminado. Ademas, conviene tener en cuenta que
la fiscalidad sobre los carburantes en Espana es
un 30 por 100 inferior a la media europeay, todavia
mas baja si se comparaconladelos grandes paises
dela UE. Asi, elimpuesto especial sobre la gasolina
de 95 octanos es de 0,473 €/1 en Espafa, frente a
una media ponderada de 0,684 €/l en los paises de
la eurozona; en Alemania asciende a 0,780€/1, en
Franciaa 0,692 €/l y en Italiaa 0,713 €/1(4).

Estas medidas persiguen promover la equidad
vertical y el equilibrio territorial, pero lo hacen a
expensas de limitar la internalizacion de los cos-
tes sociales del uso del vehiculo privado. Esto
desalinealosincentivos entre las distintas politicas
aplicadas yreduce su efectividad. No obstante, los
municipios también han estado aplicando otras re-
gulaciones através de precios que si estan parcial-
mente bien orientados con los objetivos de descar-
bonizacion. Ejemplo de esto es el endurecimiento
de la regulacion del aparcamiento en algunas ciu-
dades, inclusoincorporando precios diferenciados
segun el nivel de eficiencia de los vehiculos, aunque
su eficiencia se havisto mermada al otorgar permi-
sosalosresidentesaunprecio menor que su coste
social (Albalate y Gragera, 2020).

IV. EVIDENCIA DEL IMPACTO DE LAS MEDIDAS
1. Precio del transporte publico

Existe un amplio consenso en la literatura que
respalda la necesidad de los subsidios al trans-
porte publico, motivado por las economias de
escala en su prestacion, asi como su contribucion
alareduccion de las externalidades negativas
generadas por el transporte privado y su caracter

(=)
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redistributivo debido al mayor uso que hacen los
segmentos de menor renta (Matas y Perdiguero,
2022). No obstante, la magnitud éptima del sub-
sidio sigue siendo tema de debate, ya que su
contribucion marginal disminuye rapidamente por
el efecto de sustitucion entre politicas, como la
tarificacion del uso del vehiculo privado o el au-
mento de la oferta de transporte publico (Basso y
Silva, 2014).

El coste monetario del transporte publico es
inferior al de otras alternativas de transporte, aun-
gue en muchas circunstancias es mas costoso en
términos de tiempo de viaje. Dado que la elastici-
dad de lademandarespecto al tiempo es mayor que
respecto al precio, —variable que, ademas, tiene un
mayor peso en el coste generalizado del desplaza-
miento—, parece poco probable que una reduccion
del precio provoque un trasvase significativo desde
un modo mas rapido(5). Por el contrario, dicha re-
duccion puede provocar una sustitucion de despla-
zamientos de bajo coste ambiental como caminar o
ir en bicicleta (UITP, 2020).

1.1. Evidencia internacional

Existen numerosos casos de estudio sobre la
implantacion de servicios de transporte publico
gratuitos o con descuentos elevados, que mues-
tran aumentos heterogéneos de la demanda de
transporte publico y una capacidad limitada para
motivar un trasvase significativo de usuarios del
vehiculo privado hacia este, aunque la evidencia
de estudios de impacto causal de estas politicas es
relativamente escasa (Fearnley, 2013; Cats et al.,
2017; Bull et al., 2021; Tomes$ et al., 2022).

El ejemplo mas reciente, y del que la politica
implantada en Espana sigue el modelo, es el caso
de Alemania, donde, como parte de un paquete
de medidas para paliar los efectos de la guerra
en Ucrania sobre los presupuestos familiares, el
Gobierno implementd un titulo de transporte de
9 euros mensuales que permitia viajar de mane-
ra ilimitada por todo el pais, vigente entre mayo
y agosto de 2022. Posteriormente, en mayo de
2023, el Gobierno aleman aprob6 un abono men-
sual (Deutschlandticket o D-ticket) que permite
un numero ilimitado de viajes por todo el pais con

(s
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una tarifa planainicialmente de 49 euros (58 euros
a partir de febrero de 2025). Se trata de un precio
significativamente mas bajo que los abonos exis-
tentes, que cubre aproximadamente dos tercios de
todos los posibles viajes en transporte publico. La
justificacion para introducir este titulo reside en
que los usuarios de un abono tienen un mayor com-
promiso con el transporte publicoy, por tanto, una
menor probabilidad de usar el vehiculo privado. La
politica tiene por objetivo atraer usuarios hacia los
modos de transporte mas sostenibles, reduciendo
el uso del vehiculo privado, y contribuyendo a la
consecucion de los objetivos medioambientales
(Gausy Link, 2025).

La novedad de esta politica y la disponibili-
dad de encuestas antes y después de la intro-
duccion de ambos titulos han dado lugar a mul-
tiples estudios para evaluar su impacto. Todos
coinciden en que la introduccion de un titulo de
transporte muy subvencionado supuso un aumen-
to notable del uso del transporte publico, espe-
cialmente del tren. Sin embargo, los resultados
relativos a la magnitud del impacto, el trasvase
entre modos de transporte y la demanda inducida
varian significativamente entre estudios.

El titulo de 9 euros estuvo vigente solo durante
tres meses y en periodo de verano. Liebensteiner
et al. (2025), utilizando una metodologia de dife-
rencias en diferencias, estima un aumento del
34 por 100 de los viajes en tren. Guajardo-0Ortega
y Link (2025) obtienen una elasticidad modal del
transporte publico respecto al precio de -0,23,
acorde con la literatura estandar. El impacto
sobre el uso del automovil, medido bien en nu-
mero de viajes, bien en kilometros recorridos, se
sitla entre el 4,5 por 100 (Daniel et al., 2025) y el
10 por 100 (Andor et al., 2025). Guajardo Ortega y
Link (2025) estiman una elasticidad cruzada del
vehiculo privado respecto al precio del abono igual
a 0,011, mientras que Loder et al. (2024) estiman un
trasvase de trafico del coche al transporte publico
entreun 5 por 100y un 8 por 100.

Los estudios consultados coinciden en que el
aumento del uso del transporte publico se debe
mayoritariamente a viajes por motivo de ocio y
gue tienen lugar durante los fines de semana. El
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grupo que masincrementa el numero de viajes son
los usuarios ocasionales del transporte publico,
paraquieneselnuevo precio hace ventajoso adqui-
rir el abono. La politica benefici6 especialmente a
los usuarios de rentas bajas.

Respecto al abono de 49 euros, se estima un
aumento del uso del transporte publico entre un
26 por 100 y un 35 por 100. Su utilizacion es mayor
en areas urbanas, disminuye con la edad y no se
observan diferencias significativas entre niveles
de renta (Gaus y Link, 2025), aunque algunos es-
tudios senalan un mayor uso entre personas con
educacién terciaria y renta elevada (Agola et al.,
2025). Un resultado relevante es que la mayoria de
los usuarios del D-ticket eran usuarios habituales
del transporte publico, algunos de los cuales ya
disponian de un abono de transporte, mientras que
paraotros el titulo resultaba ventajoso con el nuevo
precio. Soloun 4 por 100 eran usuarios muy ocasio-
nales del transporte publico.

Otro efecto a considerar es que el mayor uso
de los trenes ha empeorado su calidad debido a la
congestion y menor fiabilidad, aunque no parece
haber tenido un efecto negativo en los pasajeros
(Gausy Link, 2025).

En conclusion, la introduccion de un abono de
transporte a precio muy bajo ha incrementado
de manera significativa los viajes en transporte
publico, pero el trasvase modal desde el vehiculo
privado ha sido modesto. Dado el elevado coste
de esta politica para las arcas publicas y su es-
casa efectividad sobre las emisiones, los estu-
dios consultados recomiendan una revision de
la mismal(6).

Los resultados del bono de transporte aleman
son relevantes para el abono nacional implemen-
tado en Espana. Sera necesario evaluar su grado
de aplicabilidad, ya que el bono aleman cubre dos
tercios de todos los posibles viajes en transporte
publico, mientras que en Espana dependera de la
implicacion de los Gobiernos autondmicos y de su
integracion con los abonos metropolitanos exis-
tentes. Asimismo, seria recomendable conocer el
coste de la medida y evaluar sus implicaciones en
términos de bienestar.
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1.2. Impacto de los descuentos en algunas
ciudades espanolas

Para evaluar el impacto de los descuentos en el
transporte publico introducidos en Espana en sep-
tiembre de 2022, hemos construido un panel de
datos con informacion mensual sobre el nume-
ro de viajeros transportados en autobus urbano
regulary en metro. El analisis se centraenlascinco
ciudades espafolas con mas de 500.000 habitan-
tes que disponen de una red de metro. Los datos
proceden del Instituto Nacional de Estadistica(INE)
y abarcan el periodo 2012-2025, con la excepcion
de Méalaga, parala que lainformacion solo esta dis-
ponible a partir de 2015.

Se estiman ecuaciones separadas para el au-
tobus y el metro, siendo la variable dependiente
el numero de viajeros transportados. La variable
explicativa de interés es una variable ficticia que
toma el valor cero antes de la introduccion del
descuento y uno a partir de su entrada en vigor.
El resto de las variables explicativas incluyen el
numero de afiliados a la Seguridad Social, utilizado
como proxy de la actividad econdmica, los efectos
fijos de ciudad, las correspondientes variables fic-
ticias mensuales para captar la estacionalidad y el
impacto del COVID-19(7). Asimismo, se ha incluido
una variable especifica para Malaga, para contro-
lar la expansion de su red de metro en 2023. Las
variables continuas de la ecuacion —viajeros y afi-
liados a la Seguridad Social— se han transformado
mediante logaritmos.

El cuadro num. 1 presenta los coeficientes esti-
mados para los descuentos al transporte publico,
mientras que las ecuaciones completas se reco-
gen en el cuadro n?. Al del Apéndice. En el caso del
autobus urbano, el impacto del descuento en los
titulos de transporte oscila entre unincremento del
25 por 100 en Valencia y del 11 por 100 en Sevilla(8).
Considerando que el descuento medio aplicado
fue del 50 por 100, estos resultados se traducen
enuna elasticidad-precio de lademanda compren-
dida entre -0,2 y -0,5, valores plenamente con-
sistentes con los estimados habitualmente en la

literatura econémica.
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Para el ferrocarril metropolitano, los resultados
muestran, con la excepcién de Madrid, un impacto
de mayor magnitud. Las estimaciones indican un
aumento de la demanda que varia entre el 8,8 por
100 en Madridy el 39 por 100 en Sevilla. Larespuesta
es mas intensa en Sevilla, Malaga y Valencia, ciuda-
des que cuentanconredes de metro menos densas.

La interpretacion de estos resultados requiere
tener encuentaque, en el momento de introducir el
descuento, la fase de recuperacion de la demanda
tras la pandemia del COVID todavia no habia finali-
zado por completo. Por ello, los coeficientes esti-
mados debeninterpretarse como un limite superior,
dado que en parte estan captando el efecto de di-
charecuperacion.

En general, no obstante, los resultados obteni-
dos son coherentes con la evidencia internacional
y conlosvalores estandar de las elasticidades-pre-
cio estimadas para menores variaciones de precio
o incluso variaciones marginales. Un resultado
relevante es que los individuos parecen responder
con una intensidad relativa similar, independien-
temente de la magnitud absoluta de la reduccion
de precios.

Para Espana, disponemos de otras evidencias
parciales del impacto que ha tenido esta politica.
Por ejemplo, Gragera et al. (2025) encuentran que

los descuentos introducidos en el Area Metropoli-
tana de Barcelona han generado un aumento del
numero de validaciones en el transporte publico
ferroviario de alrededor del 10 por 100 y estiman
que la elasticidad de la demanda al precio se situa
entornoa-0,2. En este mismo estudio, a partir de
los datos de aforo de trafico en torno a Barcelona,
estiman que no hay una modificacion significati-
va del trafico privado debida a la politica. Estos
resultados son consistentes con la evidencia
disponible para los valores de elasticidad-precio
de la demanda del transporte publico, asi como la
elasticidad cruzada de lademanda del vehiculo pri-
vado al precio del transporte publico. Enuno de los
metaanalisis mas completos sobre elasticidades
cruzadas, Wardman (2018) estima una elasticidad
cruzada del uso del coche respecto al precio del
transporte publico en areas urbanas que oscila
entre 0,03y 0,07.

Estos datos encajan también con las encuestas
disponibles para Barcelona después de la implan-
tacion de los descuentos, que indican que un 8,4
por 100 de encuestados afirman usar ahora mas el
transporte publico y un 1,2 por 100 han empezado
a usarlo con los descuentos (EMEF, 2022). Hay un
trasvase claro de usuarios con titulos multiviaje
hacia el abono mensual debido a su mejor precio
relativo gracias al descuento, lo que reduce aun
mas el coste marginal de los desplazamientos.

CUADRON.%1

COEFICIENTES ESTIMADOS PARA LOS DESCUENTOS AL TRANSPORTE PUBLICO

BARCELONA MADRID MALAGA SEVILLA VALENCIA
Autobis 0,112%%* 0,155*** 0,120%** 0,102%** 0,224***
(0,023) (0,027) (0,036) (0,030) (0,033)
Obs. 794 i i i i
R? 0,97
Vetro 0,124%** 0,084%** 0,266*** 0,331+ 0,249%**
(0,025) (0,027) (0,035) (0,036) (0,069)
Obs. 794 i ) ) i
R? 0,99

Nota: El impacto de los descuentos al transporte publico se ha calculado como (ef — 1)+ 100.
Significacion estadistica *** 1por 100, ** 5 por 100 y * 10 por 100.
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Estosresultadossonequiparablesalosde Madrid,
donde Galindo et al. (2023) estiman que la subven-
cion al transporte metropolitano en ferrocarril no
hareducido los desplazamientos en vehiculo priva-
do a nivel agregado. En su analisis también mues-
tran que no hay reduccion en el trafico privado en
las zonas con mayor intensidad de este, ni en las
principales vias de acceso (M-30), ni en las zonas
con mejor acceso a Cercanias o Metro.

Albalate et al. (2024) analizan el impacto de los
descuentos sobre la calidad del aire en 23 ciudades
espanolas, como medida indirecta de su potencial
efecto de sustitucion del vehiculo privado. Usando
regresion en discontinuidad, hallan que la politica
no parece haber tenido ningun efecto sobre la con-
centracion de los principales contaminantes (PMyg,
NOQ, 802y03)

El principal problema que sugieren estos re-
sultados es que no muestran de manera clara un
incremento del bienestar asociado a los descuen-
tos. El incremento de la demanda proviene mayori-
tariamente de un mayor uso del transporte publico
por parte de usuarios que ya lo utilizaban, y no de
personas que hayan dejado de usar el vehiculo pri-
vado. Esto puede implicar una pérdida de bienestar
debido a un incremento de la congestién en los
servicios de transporte publico en zonas y horarios

ALBERT GRAGERA * ANNA MATAS

con alta densidad de demanda. Ademas, si parte
de los nuevos viajes en transporte publico pro-
cede de modos sostenibles enlugar del vehiculo pri-
vado, podria producirse unincremento neto de emi-
siones, lo que reduciria el bienestar generado por la
politica en ausencia de una disminucion del uso del
vehiculo privado y la congestion en la carretera.

Ademas, tal como muestra el grafico 2, esta
politica ha supuesto un aumento de la proporcion
de los costes asumidos por el sector publico, lo
que puede incrementar el riesgo de deterioro de la
calidad del servicio y forzarrecortes en el futuro si
fuera necesario reducir el déficit presupuestario.
Esta situacion resulta especialmente problemati-
casise pretende evitar reacciones negativas de la
opinion publica ante una eventual subida de tarifas
gue devuelva los precios a los niveles anteriores.
Los datos de 2023 indican que las tasas de co-
bertura de costes mediante ingresos tarifarios se
situan en el 18 por 100 en Madrid y el 23 por 100 en
Barcelona, valores comparables a los observados
durante la pandemia del COVID-19.

Los autoresrevisados coinciden en lanecesidad
de reformular los descuentos dado su marginal
impacto sobre el cambio modal en relacion con
un elevado coste para las arcas publicas. En este
sentido, se consideran mas eficientes propuestas

GRAFICO 2
TASA DE COBERTURA DE LA RECAUDACION DEL TRANSPORTE PUBLICO RESPECTO A SU COSTE
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Fuentes: Elaboracion propia a partir de datos del Observatorio de Movilidad de Catalufia y de la Memoria Anual del Consorcio de Transportes de Madrid
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como focalizar los descuentos en segmentos es-
pecificos de la poblacion, orientados a reducir las
desigualdades econdmicas o territoriales.

2. Carriles bus

La segregacion de la circulacion de los autobu-
ses del resto de trafico mediante la implantacion
de carriles reservados reduce la interaccion entre
ambos tipos de vehiculos y permite incrementos
significativos en la velocidad comercial del trans-
porte publico. Esta medida se ha extendido progre-
sivamente en numerosas ciudades, especialmente
enlos accesos alas mismas.

Desde el punto de vista de la demanda, la lite-
ratura muestra que la elasticidad cruzada de los
usuarios del automovil privado es mayor con res-
pecto al tiempo de viaje y ala fiabilidad del servicio
de autobus que conrespecto a su precio. Wardman
(2018) obtiene una elasticidad cruzada media del
coche respecto al tiempo de viaje en autobus que
duplica la elasticidad cruzada respecto al precio.
En consecuencia, un carril bus que genere mejo-
ras sustanciales en los tiempos de recorrido y en
la frecuencia del servicio puede tener un impacto
mas relevante sobre la eleccion modal que una
reduccion tarifaria de magnitud equivalente. Bajo
estas condiciones, cabe esperar que lainversionen
carriles reservados contribuya a una disminucion
del trafico privado.

Aunque la evidencia empirica es limitada, diver-
sos estudios muestran la eficacia de los carriles
bus para atraer demanda hacia el transporte publi-
co. Basso y Silva (2014), en el marco de un modelo
teorico que permite la sustitucion entre distintas
politicas de transporte, hallan que una mayor dota-
cion de carriles bus que incremente la frecuencia
deltransporte publico, combinada con unimpuesto
a la congestion, puede sustituir la subvencidn al
transporte publico manteniendo un mismo nivel de
bienestar. En un analisis empirico para la ciudad
de Roma, Russo et al. (2022) encuentran que laim-
plantacion de los carriles bus reduce en un 18 por
100 el tiempo de viaje y en un 12 por 100 el tiempo
de espera, lo que se traduce en un aumento de la
cuota de mercado del autobus del 29 por 100 al 40
por 100. Ademas, los autores concluyen que una
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reasignacion del espacio vial a favor del carril bus,
en detrimento del destinado al vehiculo privado,
genera ganancias netas de bienestar, aun cuando
impligue mayores niveles de congestion para los
automoviles. Mas recientemente, Gonzalez y Silva
(2025), en un estudio para Chile, sefalan que el
exito de los carriles reservados depende funda-
mentalmente de la capacidad para evitar la inte-
raccion del autobus con el resto del trafico. Los
corredores fisicamente segregados —frecuentes
en ciudades de América Latina y Asia— logran in-
crementos de velocidad de hasta un 20 por 100 en
horas punta. Un caso emblematico es el sistema
de bus rapid transit (BRT) de Bogota. En contraste,
los carriles bus sin separacion fisica resultan, en
promedio, considerablemente menos efectivos,
y solo alcanzan mejoras similares cuando no se
comparten con otros vehiculos y existen meca-
nismos de fiscalizacion estrictos que aseguran
su cumplimiento.

En sintesis, en contextos de elevada congestion,
la introduccion de carriles reservados al autobus
constituye una politica eficaz para fomentar el
cambio modal desde el vehiculo privado al autobus
y contribuir a la reduccién de emisiones. No obs-
tante, su efectividad depende de que se otorgue
una prioridad clara al autobus y de que los carriles
no sean compartidos con otros tipos de vehiculos.

3. Zonas de bajas emisiones (ZBE)

Las ZBE se han implantado principalmente para
reducir la contaminacion atmosférica y mejorar la
salud publica. Sin embargo, en tanto que lo hacen
restringiendo el traficoy lacomposicion del parque
de vehiculos, también se consideran una potencial
herramienta para la descarbonizacion del sector
del transporte en la lucha contra el cambio cli-
matico. La literatura muestra que las ZBE pueden
reducir la contaminacién del aire directamente
asociada al trafico, especialmente en ambitos con
alta contaminacién cuando se aplican en un area
extensa y las restricciones son estrictas, pero
también se puede generar un desplazamiento de
la contaminacién o el incremento de ciertos con-
taminantes por la interaccién que hay entre ellos
(Sarmiento et al., 2023). Laintroduccién de las ZBE
en ciudades europeas haresultado enlarenovacion
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de la flota de vehiculos con acceso restringido por
encima de la tasa natural de sustitucién (Ellison
et al., 2013), pero no asi en una mitigacion sustan-
cial de la congestién debido a la combinacion del
efecto de sustitucion del parque de vehiculos an-
tiguo por uno mas limpio (que pasa a estar exento
de restricciones), el traslado de desplazamientos
fuera de la zona regulada, la nueva demanda indu-
cida por la mejora de las condiciones del trafico
hasta compensar la mitigacion inicial y un uso mas
intensivo de los vehiculos exentos de restriccion
(Bernardo et al., 2021).

Enconcreto, paraEspanadisponemosde eviden-
ciadelimpacto delaZBE implantada en Madridy, en
menor medida, para Barcelona(9). Galdon-Sanchez
et al. (2023) estiman una reduccion sustancial de
los NO, con la implantacién de Madrid Central, del
19 por 100, que se incrementa aun mas con la pues-
ta en marcha de las sanciones hasta un 41 por 100.
Lebrusany Toutouh (2021) confirman dicha reduc-
ciony, ademas, encuentran que no ha habido un
desplazamiento de la contaminacién a otras partes
de la ciudad.

Galdon-Sanchez et al. (2023), Moral-Carcedo
(2024)y Tassinari(2024) muestran como la implan-
tacion de Madrid Central redujo el trafico en las
estaciones de medida dentro de lazonarestringida
(entre un 4 por 100 y un 16 por 100 segun el método
empleado), mientras que las zonas fuera de esta
experimentaron un aumento general del trafico sin
llegar a congestionarlas. Ademas, dicha reduccion
dentro de lazonareguladadecae coneltiempoy se
desvanece al cabo de siete meses(Tassinari, 2024).

Tassinari (2024) también analiza los cambios
en los desplazamientos en transporte publico, de-
tectando un aumento de alrededor del 5 por 100 de
los desplazamientos mensuales con destino a las
estaciones dentro de la zona restringida, mientras
que las estaciones fuera de esta no experimenta-
ron cambios estadisticamente significativos (en
tanto que los origenes de los viajes hacia el centro
tienen una elevada dispersion). Lo que sugiere que
las ZBE han podido generar cierto cambio modal,
alavez que desplazamiento de trafico, y su efecto
neto dependera de la intensidad de cada uno de
dichos efectos.
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Ademas, las ZBE también contribuyen a la re-
duccion de las emisiones mediante la sustitucion
de vehiculos antiguos por vehiculos nuevos con
menores emisiones por vehiculo-kilometro reco-
rrido. Tassinari(2024), Peters et al. (2021)y Asensio
et al. (2025) aportan evidencia sobre el impacto
de las ZBE de Madrid y Barcelona sobre las nuevas
matriculaciones de vehiculos. El primero muestra
como las nuevas matriculaciones de coches sin
etiqueta ecologica se redujeron a la mitad en el
periodo posterior alaimplementacion para Madrid
(no asien sus municipios vecinos), sin cambios sig-
nificativos para vehiculos con etiquetas de tipo By
C, con un aumento de los vehiculos ECO y exentos
(etiqueta 0) en Madrid y alrededores. Los segundos
sefalan un aumento de la matriculacién de vehicu-
los de combustible alternativo entreun 3y un 4 por
100 y un 2 por 100 para los hibridos enchufables,
mientras que la matriculacion de los vehiculos de
cero emisiones se reduce un 1 por 100. Asensio et
al.(2025) hallan que las ZBE establecidas en Madrid
y Barcelona han incrementado el porcentaje de
matriculacién de vehiculos hibridos en 12 puntos
porcentuales en la primera areay 6,6 puntos por-
centuales en la segunda. En el caso de los hibridos
enchufables, los aumentos son, respectivamente,
de 1,2y 0,4 puntos porcentuales. Aligual que Peters
et al. (2021), no se encuentra ningun efecto signifi-
cativo sobre la matriculacion de vehiculos eléctri-
cos en Madrid, mientras que para Barcelona si se
observa un incremento significativo en el porcen-
taje de matriculacion de este tipo de vehiculos. Las
incertidumbres iniciales que existieronenlaimple-
mentacion de ambas zonas y en la obligatoriedad
de sucumplimiento pueden explicar un impacto in-
ferior al esperado sobre la sustitucion de vehiculos,
limitando el impacto de las ZBE sobre las emisiones
de CO,. La evidencia muestra que el éxito de las
ZBE depende de multiples variables, incluyendo su
diseflo, una comunicacion efectiva a la poblaciony
la capacidad de forzar su cumplimiento.

Ademds, Galdon-Sanchez et al. (2023) a partir
de datos de transacciones con tarjeta de crédi-
to, observan una disminucion del 21 por 100 en el
valor del gasto en comercios minoristas dentro
de la zona regulada y un aumento del 12 por 100 en
el valor del gasto en comercios online por parte
de los compradores afectados por la regulacion
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(residentes en codigos postales fuera del area re-
gulada que acceden ala misma), donde los codigos
postales con mayores ingresos familiares, mayor
numero de vehiculos por personay peor acceso al
transporte publico reducen su gasto en la zona de
Madrid Central mas que otros codigos postales.
Este tipo de consideraciones sobre los cambios de
comportamiento de compra tienen también su tra-
duccion en emisiones del transporte por el incre-
mento de desplazamientos asociados a la distribu-
cion de mercancias.

4, Impulso a la movilidad activa

En general, las intervenciones en el espacio
publico se refieren a cambios en la provisién de
infraestructura ciclable, la peatonalizacion de es-
pacios (calles, plazas o parques) para mejorar las
rutas de transporte activo, y cualquier otra medi-
da asociada. Cada vez hay mas evidencia de qué
tipo de intervenciones pueden impulsar un mayor
uso de la bicicleta o de los desplazamientos a pie,
con mayores evidencias para el primero que para el
segundo. No obstante, larobustez de dicha eviden-
cia es débil en términos metodologicos y con una
fuerte limitacion en los datos disponibles, donde
aun domina la “literatura gris”, aunque eso esta
cambiando en los ultimos anos (Aldred, 2019).

Un aumento sustancial del uso de la bicicleta
requiere un paquete integrado de medidas que
incluyan la provision de infraestructura ciclable
segregada, aparcamientos seguros, integracion
con el transporte publico y programas de promo-
cion delacceso alabicicleta, alavez que se realiza
una planificacion urbana favorable y se restringe
el uso del automaovil (Pucher et al., 2010). El uso de
la bicicleta se asocia a ahorros de tiempo de viaje
para sus usuarios, mejoras en la salud gracias al
ejercicio fisico asociado, mejoras en la seguridad
vial, asi como una reduccion en las emisiones de
carbono y polucion (Rich et al., 2021).

La literatura cientifica respalda la conclusion
general de que la infraestructura para bicicletas
induce un mayor uso de este modo de transporte
(Codina et al., 2022). Muchos estudios se han cen-
trado en evaluar el impacto de mejoras parciales
delared, comoelaumento del nivel de segregacion
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del carril respecto al trafico rodado o la extension
de carriles en rutas especificas (Buehler y Dill,
2016); sin embargo, otros trabajos han abierto el
foco para valorar la contribucién de la red ciclable
en su conjunto. En concreto, un estudio reciente
realizado en Copenhague combinando datos de
trayectorias GPS de viajes en bicicleta muestra
como la red ciclable en su conjunto ha provocado
un aumento del 60 por 100 de los desplazamientos
y del 90 por 100 en los kilometros recorridos en
bicicleta (Fosgerau et al., 2023). Estos autores es-
timan que el beneficio anual por kildmetro de carril
bici convencional es de 0,4 M€ debido a la reduc-
cion del coste generalizado del desplazamiento,
las mejoras en salud y la reduccion de accidentes.
Para la misma ciudad, Rich et al. (2021) evaluan
una propuesta de red ciclista metropolitana (cycle
superhighways) a la que se le valora una tasa de
retorno social muy por encima de su coste (entre el
6 por 100 y el 23 por 100), debido principalmente al
impacto considerado sobre la salud mas que a los
beneficios directos para los usuarios. Este tipo de
infraestructura no dista mucho de las iniciativas
que se han venido implementando en las ciudades
espanolas. No obstante, debido a una menor cuota
de desplazamientos en bicicleta en nuestras ciuda-
des, cabe esperar que la rentabilidad social no sea
tan elevada.

Daniele et al.(2022)también encuentran, para el
caso de Paris, que la red ciclable desarrollada alli
ha causado un aumento en las transacciones y sus
importes en comercios ubicados en las partes de
la ciudad con un aumento de la accesibilidad en bi-
cicleta. También detectan un efecto positivo sobre
los precios de la vivienda y el numero de resenas
en TripAdvisor, destacando que las intervencio-
nes en infraestructuras de transporte (como bien
intermedio) tienen un traslado a otros mercados
relacionados con este.

Por otro lado, lareclamacion de espacio publico
para la expansién de los espacios de las aceras, la
peatonalizacion de tramos de calle, la creacién de
espacio para asientos al aire libre y nuevas zonas
verdes, o el establecimiento de nuevos carriles
para autobusesy bicicletas se ha expandido en los
ultimos anos coniniciativas como las “supermanza-
nas” en Barcelona.
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En muchos casos estas actuaciones se susten-
tanenlahipotesis de “evaporacion del trafico” (DG
Environment, 2004; Cains et al., 1998y 2002), que
propone utilizar la restriccion de capacidad como
una herramienta de gestion de la demanda de via-
jes envehiculo privado, asumiendo que el aumen-
to de coste asociado al desplazamiento ante las
restricciones suscita una adaptacién del compor-
tamiento de los usuarios (cambio de ruta, modo o
destino), sin generar problemas de “congestion”
en el resto de la red. Este es el comportamiento
inverso al generado con la induccién de demanda
por incrementos de capacidad, que al reducir el
coste de desplazamiento, activa la demanda la-
tente (Durantony Turner, 2011; Garcia-Lopez et al.,
2020), pero basado en estudios mucho menos ri-
gurosos que tienen problemas importantes como:
(a) sesgos por no controlar por otros factores que
varian con el tiempoy que también determinan los
niveles de trafico (coyuntura econdémica o otras
politicas simultaneas); (b) solo consideran impac-
tos locales y no el nuevo equilibrio para el conjun-
to de la red; ni(c) tienen en cuenta que el nuevo
equilibrio se da a un coste generalizado mayor
(aunque no haya problemas graves de congestion).
Por ejemplo, silas restricciones implican desvios
de ruta, también implicaran pequenos aumen-
tos de tiempo de viaje en las rutas alternativa. y
este se propaga por lared, cosa que es especial-
mente relevante en ambitos con alta densidad de
trafico debido al incremento exponencial de los
costes por congestion.

Esta aproximacion miope hace que se obvie el
hecho de que estareasignacion de espacio publico
solo sera socialmente beneficiosa hastael punto en
qgue su beneficio social iguale al aumento de costes
impuesto a los usuarios a los que se les restringe
la capacidad (Gragera, 2025). Del mismo modo, a
la inversa, solo deberemos asignar espacio al ve-
hiculo privado hasta el punto en que los ahorros en
términos de congestion sean iguales al coste de
oportunidad del uso alternativo del espacio. El pro-
blema principal que tenemos para encontrar este
optimo es que, por el momento, no hay estimacio-
nes del coste de oportunidad para estos otros usos.
Asimismo, es importante destacar que reasignar
espacio a otros usos noimplica que los usuarios de
vehiculos privados internalicen los costes sociales
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gue imponen con sus decisiones de viaje. Es decir,
elnumero de desplazamientos en vehiculo privado,
dada la nueva restriccién de capacidad, sequira
siendo superior al nivel socialmente 6ptimo, y los
costes tanto para el usuario como parala sociedad
en su conjunto seran mayores que antes. Solo si
el beneficio social del uso alternativo del espacio
es mayor que estos incrementos de coste, cosa
factible solo cuando el reparto de espacio sea de-
masiado pequefo para estos usos(suponiendo una
disposicion a pagar decreciente con el consumo de
espacio) o cuando el nivel de congestion en vehicu-
lo privado sea suficientemente bajo.

Sleiman (2021) ofrece evidencia del impacto
causal de la reduccion de capacidad por la pea-
tonalizacion del Boulevard Georges Pompidou,
donde su cierre al trafico aumentd la densidad
de trafico en el anillo viario de Paris en un punto
porcentual (con una probabilidad un 15 por 100
de congestion), con un efecto superior en el
sentido de circulacion que quedo eliminado y los
dias laborables (afectando principalmente los
desplazamientos por motivo de trabajo). La ve-
locidad promedio decay6 en 1,7 km/h para toda la
redy en 3,1 km/h para el anillo de circunvalacion,
apuntando a una redistribucion del trafico, con
unas péerdidas de tiempo de alrededor de dos a
seis minutos por cada trayecto. Analizando los
datos del transporte publico, encuentra un tras-
vase negligible consistente con una elasticidad
cruzada cercana a cero. Asi como mayor niumero
de afectados por un empeoramiento de la calidad
del aire, que la mejora que reciben aquellos a los
gue beneficia.

En el caso concreto de las supermanzanas
implantadas en Barcelona, con una aproximacion
y datos bastante mas limitados que en el caso de
Paris, Nello-Deakin (2022) y Estruch-Garcia et al.
(2025) estiman que el cierre de estos espacios
al trafico rodado no ha generado una redistribu-
cion estadisticamente significativa en las calles
inmediatamente adyacentes. Esto no implica,
sin embargo, que el impacto de esta interven-
cion sea necesariamente positivo en términos de
bienestar, tal como discute Gragera (2025). Todo
ello pone de relieve la elevada complejidad en la
evaluacién de este tipo de intervenciones, ya que
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de la combinacién de los multiples factores que
interaccionan, puede llevar a resultados comple-
tamente opuestos.

Un elemento a tener en cuenta es que las deci-
siones sobre restricciones en el uso del espacio
vial se toman en el ambito municipal, mientras que
sus efectos se trasladan a los desplazamientos en
el ambito metropolitano, dando lugar a externali-
dades entre territorios. Es posible que una politica
establecida por un ayuntamiento —como el cierre
al trafico de vehiculos privados en una parte de la
ciudad— afecte negativamente al bienestar de los
residentes de las areasvecinas a través de flujos de
entraday salida. Elresultado puede ser una politica
excesivamente restrictiva. Por ello, es importante
que las decisiones se tomen en el ambito metro-
politano, de modo que se tenga en cuenta el bien-
estar de todos los individuos afectados (Asensio y
Matas, 2023).

V. CONCLUSIONES

Este articulo ha analizado las principales me-
didas implementadas en Espana para reducir las
emisiones de CO, del transporte en areas urbanas.
Estas medidas se han orientado principalmente a
promover un trasvase modal desde el vehiculo pri-
vado hacia modos de transporte mas sostenibles,
como el transporte publico y la movilidad activa.
Paraello, la estrategia predominante ha consistido
en reducir los costes asociados al uso de estos
modos mediante mejoras en la infraestructura, la
calidad del servicio y lareduccion de tarifas. Por el
contrario, no se han planteado medidas dirigidas a
encarecer lacompra o el uso del vehiculo privado.

La evidencia internacional disponible pone de
manifiesto las dificultades para reducir el uso del
vehiculo privado, en la medida en que este ultimo
ofrece ventajas en términos de tiempo de viaje y
privacidad. No obstante, algunas de las medidas
analizadas se muestran mas efectivas que otras.

Lareduccidondel precio de losabonos del trans-
porte publico no ha logrado generar un trasvase
modal significativo, aunque, si que ha incremen-
tado el uso del transporte publico por parte de los
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viajeros que, en mayor o menor medida ya lo uti-
lizaban. Esta politica ha provocado, ademas, un
aumento del déficit de explotacion de las empresas
operadoras, asi como unas mayores necesida-
des de inversién para absorber el incremento de
la demanda.

Laevidencia sugiere, por tanto, que lareduccion
del precio del transporte publico no sera efectiva si
no vaacompanada, porunlado, de una mayorinter-
nalizacion de los costes externos generados por el
vehiculo privado y, por otro, de mejoras sustancia-
les enlafiabilidady el tiempo de viaje del transpor-
te publico. En las areas urbanas espanolas, estas
mejoras deberian centrarse en los desplazamien-
tos de entraday salida de las ciudades, asicomo en
los de caracter transversal. Sibien se hanaprobado
medidas parala mejoradel ferrocarril de cercanias,
el largo periodo que transcurre entre que su anun-
cio y su puesta en funcionamiento retrasara los
efectos de estas actuaciones.

El resto de las politicas revisadas en este ar-
ticulo pueden contribuir, en mayor o menor me-
dida, a la descarbonizacion del transporte. No
obstante, resulta esencial un diseno adecuado que
tenga en cuenta las caracteristicas especificas de
cada ciudad.

La creacion de carriles reservados para el au-
tobus ofrece potencialmente resultados positivos
sobre el bienestar. Sin embargo, los beneficios
tendran lugar siempre que haya separacion efecti-
va de los distintos tipos de trafico. En este sentido,
la practica de permitir el acceso a estos carriles
a vehiculos de cero emisiones no parece ir en la
linea correcta.

En lo relativo a las ZBE, la evidencia indica que
son una herramienta eficaz para reducir la conta-
minacién atmosféricay mejorar la salud publica en
areas de alta densidad de poblacién, siempre que
la regulacion sea suficientemente restrictiva. No
obstante, su capacidad para reducir la congestion
y contribuir de manera significativa a la descarbo-
nizacion es limitada, debido a los efectos de susti-
tucion del parque de vehiculos, el desplazamiento
espacial de los viajes y la demanda inducida que
tienden a erosionarlos beneficiosiniciales sobre el
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trafico. Asimismo, estas medidas generan impac-
tos distributivos y efectos indirectos relevantes
sobre el comercio.

En cuanto al impulso a la movilidad activa, hay
consenso sobre los beneficios sociales derivados de
la mejora de lainfraestructura ciclable continuay de
calidad, sobre todo cuando se acompana de medidas
de promocidn, aparcamientos seguros e integracion
con el transporte publico. Sin embargo, la reasig-
nacion de espacio publico basada en la restriccion
de capacidad al vehiculo privado presenta una base
empirica y metodolégica mucho mas fragil y no ga-
rantiza, por si sola, mejoras en el bienestar social.

Para asegurar el éxito del paquete de medidas
analizadas, estas no deberian concebirse como
intervenciones auténomas y aisladas, sino como
instrumentos complementarios integrados en una
estrategia mas amplia que internalice los costes
externos del uso del automovil, refuerce las alter-
nativas de transporte sostenible y permita maxi-
mizar sus beneficios ambientalesy sociales netos.

Por ultimo, las politicas recientes han olvida-
do medidas que actuan directamente sobre las
emisiones de los vehiculos. Una posible via de
actuacion seria ampliar el rango de variacion del
impuesto de matriculacién en funcién de las emi-
sionesde CO,, que en Espafase limitaauninterva-
lo muy reducido entre el 0 por 100y el 14,7 por 100.

En la toma de decisiones existe un claro
trade-off entre la efectividad de las politicas y su
grado de aceptacion social. En los ultimos anos,
la aceptabilidad ha tendido a primar sobre la efec-
tividad. Por ello, es necesario avanzar en el dise-
no de las medidas mas efectivas, incorporando
mecanismos que permitan compensar, al menos
parcialmente, a los potenciales perdedores. En
particular, para la reqgulacion a través de precios
resulta clave el uso de los ingresos recaudados,
pudiendo incrementar el apoyo ciudadano si se
reinvierten en mejoras para los usuarios que los
sufragan. Asimismo, también respalda la acepta-
bilidad la focalizacion de las compensaciones en
colectivos vulnerables o especialmente afecta-
dos, mejorando la equidad vertical y lalegitimidad
de laintervencion.
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NOTAS
(1) Sustainable urban mobility plan, por sus siglas eninglés.

(2) Lasinversionesenlosapartadosayclasgestiona, mayori-
tariamente, el Ministerio de Transportesy Movilidad Soste-
nible (MITMS), mientras que la electrificacion del parque de
vehiculos lo gestiona el Ministerio para la Transformacion
Ecolégicay el Reto Demografico (MTERD).

(3) Un28por100se hadestinadoalaredconvencionalyunb58
por 100 a las lineas de alta velocidad.

(4) Fuente: Precios de carburantes y combustibles. Informe
mensual, diciembre, 2025, MTERD (accedido el 24 de
enero de 2026).

(5) En laliteratura podemos encontrar que la elasticidad de
la demanda a la tarifa se situa entre -0,1y -0,75, mientras
gue la elasticidad respecto al nivel de servicio oscila entre
0,40 y 1,38. No obstante, existe una amplia variabilidad
segun el ambito de analisis y el método empleado para
su estimacién (ver, por ejemplo, (Paulley et al., 2006;
y Holmgren, 2007).

(2]

Sdlo en 2025, el Ministerio ha abonado 735 millones de
euros a comunidades autonomas, entidades locales y
consorcios de transporte para financiar los descuentos
(Nota de prensa, bde enerode 2026). A esto, ademas, hay
gue anadir las compensaciones a RENFE operadora por
lagratuidad de los abonosylos descuentos parajovenes,
que suman unos 620 millones de euros mas, segun lo
descrito en las cuentas consolidadas de dicha entidad
(disponibles en: https://www.renfe.com/content/
dam/renfe/es/Grupo-Empresa/Gobierno-corporati-
vo-y-transparencia/cuentas-anuales/grupo-ren-
fe/2024_InfAudit+CCAA+InfGestion+EINF_CONSO_
FIRMADAS.pdf).

S

El'impacto del COVID-19 se recoge mediante cinco va-
riables ficticias que representan los distintos periodos
de movilidad reducida a los que, con diferente inten-
sidad, estuvo sometido el pais entre marzo de 2020 y
diciembre de 2021. La primera comprende el periodo
entre el 14 de marzo y el 14 de abril de 2020; la segun-
da, entre el 15 de abril y el 18 de julio; la tercera, entre el
18 de julio y el 14 de diciembre; la cuarta, entre el 14 de di-
ciembre de 2020y el 7de enero de 2021; y la quinta, entre

el 8deeneroyel 26 de abrilde 2021.
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(8) Elimpacto de los descuentos al transporte publico se ha
calculado como (eB-).

(9) Para un seguimiento de la ZBE puede consultarse el
informe publicado por el Ayuntamiento de Barcelona
(Aj.BCN, 2025).
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APENDICE
CUADRO A1
RESULTADO ESTIMACION MODELOS DE DEMANDA
VARIABLE DEPENDIENTE: LN (VIAJEROS) AUTOBUS METRO
-0,0126 0,338***
In(afiliados)
(0,0819) (0.0863)
0,112%** 0,124%**
Descuento-Barcelona
(0,0234) (0,0248)
0,1655%** 0,0845***
Descuento-Madrid
(0,0269) (0,0265)
0,120*** 0,256%**
Descuento-Malaga
(0,0364) (0,0353)
0,102%** 0,331***
Descuento-Sevilla
(0,0299) (0,0375)
0,224*** 0,250***
Descuento-Valencia
(0,0329) (0,0694)
0,709*** 0,371***
Madrid
(0,0222) (0,0230)
-1,630*** -3, 707***
Malaga
(0,120) (0,122)
-1,003*** -2.861%**
Sevilla
(0,105) (0,110)
-0,840*** -1,5600***
Valencia
(0,0834) (0,0867)
0,789***
Malaga (Metro)
(0.0366)
-0,890*** -0,985***
COVID-19(marzo-abril 2020)
(0,0887) (0,102)
-1,312%** -1,402%**
COVID-19(abril-julio 2020)
(0,111) (0,122)
-0,474%** -0,632***
COVID-19(julio-diciembre 2020)
(0,0183) (0,0259)
-0,437*** -0,662***
COVID-19(diciembre 2020-enero 2021)
(0,0274) (0,0332)
-0,682%** -0,657***
COVID-19(enero 2021-abril 2021)
(0,0412) (0,0266)
9.886*** 5.405%**
Constante
(1.199) (1.264)
Var. Ficticias mensuales Si Si
Observaciones 794 794
R-cuadrado 0,974 0,991

***p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1
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