[bookmark: _Toc487465095][bookmark: _Toc486704493]
[bookmark: _Toc492389017]Las vías verdes como política multinivel. Los casos de Ojos Negros y Girona

Macià Serra i Serra
Àrea de Ciencia Política 
Facultad de Derecho
Universitat de Girona
Macia.serra@udg.edu

El autor es profesor asociado de Ciencia Política en la Universitat de Girona y alumno del Programa de Doctorado Estado de Derecho y Gobernanza Global de la Universidad de Salamanca.

Resumen
En la actualidad hay numerosas políticas públicas que requieren de un estilo de gestión colaborativo entre diferentes actores, alejado de la lógica burocrática clásica con competencias y jerarquías claramente definidas.
 Las vías verdes son un ejemplo de ello. Su largo recorrido y su relación con diferentes políticas públicas, entre otras características, las convierten en un caso útil para el análisis de las relaciones multinivel.  En la ponencia se analizan dos vías verdes creadas y gestionadas de manera muy diferente, y cómo esto afecta a su situación actual.   
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[bookmark: _Toc492389018]Introducción
En la actualidad hay numerosas políticas públicas que requieren de un estilo de gestión colaborativo entre diferentes actores, alejado de la lógica burocrática clásica con competencias y jerarquías claramente definidas. Las vías verdes son un ejemplo de ello.
Las vías verdes son caminos para un uso no motorizado, creados y gestionados por el sector público persiguiendo distintos objetivos de desarrollo sostenible, medio amiente, turismo o salud. En la presente ponencia en primer lugar se mostrará un marco teórico  para analizar un sector de las políticas públicas peculiar y sin demasiada literatura académica que lo aborde. Después se describirán dos casos de vías verdes muy diferentes, que permitirán advertir de las diferencias en la creación y posterior gestión de la vía. Y finalmente se compararan los estilos de políticas públicas en ambos casos.  
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[bookmark: _Toc486704494][bookmark: _Toc487465097][bookmark: _Toc492389020]Introducción: la gobernanza y las políticas públicas
Hoy aparecen muchos problemas para los cuales no hay una receta clara, conocida y con éxito asegurado que pueda ofrecer la administración. El ejemplo más paradigmático son los wicked problems, o problemas malditos (Brugué et al. 2015). Éste tipo de problemas son difíciles o imposibles de “solucionar” porque son contradictorios, cambiantes y no se ajustan a las respuestas que la administración pública tiene “prefabricadas”. Otros autores (Koppenjan & Klijn 2004) también afirman que los problemas malditos son caracterizados por la complejidad y la indeterminación. Esta incerteza estratégica no es fácil de reducir e imposible de eliminar en una sociedad compleja. 

En otras palabras, la idea de estado soberano gobernando desde una posición jerárquica superior con una planificación completa, una acción programada y una regulación detallada en muchos ámbitos pierde peso para abrir paso a nuevas ideas sobre gobernanza pluricéntrica, basada en la interdependencia, la negociación y la confianza (Sørensen & Torfing 2007; Levi-Faur 2012; Kjær 2004).

El concepto de gobernanza emerge pues como uno de los elementos clave. El concepto sugiere que las decisiones públicas tienen menos que ver con las jerarquías de las burocracias organizadas y más con las relaciones a largo plazo entre distintas organizaciones de distintos niveles institucionales, de distintos ámbitos de la administración y de la participación de actores privados (John 2001). Por lo tanto, uno de los elementos más destacables de la gobernanza es la necesidad del trabajo conjunto entre distintos actores sin una relación jerárquica o de sumisión entre ellas. 

Forester (1999), en un libro de planificación territorial, entiende que la deliberación, esto es la discusión y debate des de diferentes lógicas para llegar a una visión compartida, es una buena manera (sino la única en muchos casos) de crear valor público. En el mismo libro diferencia conceptualmente tres niveles de políticas relacionales. Así, 

a) cuando intervienen actores privados se define como participación. 
b) cuando intervienen distintos departamentos o perspectivas sectoriales el concepto que se  usará es el de transversalidad y finalmente
c) cuando intervienen diferentes niveles institucionales, diferentes instituciones, se usa el concepto de gobierno multinivel. 

El objetivo de esta ponencia se centrará sobretodo en los aspectos b) y, en menor medida, c). Una de las herramientas conceptuales del análisis de políticas públicas es la perspectiva del ciclo (Hill, 2009; Subirats, 2008). Ésta perspectiva temporal enfatiza distintos aspectos en cada una de las fases de la política pública. Normalmente se diferencian: la aparición y definición del problema, la entrada en la agenda política, la formulación de alternativas, el diseño, la decisión, la implementación y la evaluación. Es una tipología secuencial útil a efectos teóricos. Clarifica y separa diferentes acciones que se llevan a cabo en las políticas públicas. Pero muchas veces en la realidad las fases se mezclan y se yuxtaponen.  
No obstante la visión del ciclo es útil en muchos casos porque permite separar elementos diferentes. De hecho, en la mayoría de manuales de ciencia política que tratan las políticas públicas o los libros introductorios sobre las políticas públicas utilizan la visión del ciclo de las políticas públicas por su claridad conceptual. (Bosch & Orriols Galve 2011; Harguindéguy 2013; Subirats 2008; Vallès & Martí i Puig 2015). En la mayoría de ellos, cuando se aborda la fase de implementación de las políticas públicas, se citan dos grandes perspectivas: el enfoque top-down o de arriba a abajo, y el enfoque bottom-up o de abajo a arriba. 
Como confrontación a la visión top-down clásica, burocrática i weberiana, se han construido otros análisis habitualmente conocidos como bottom-up o de abajo a arriba.  En esta visión, no sólo son relevantes las decisiones que se toman al inicio sino todo el proceso que se desarrolla a través de la red de actores implicados o necesarios en la implementación. 

Como apunta Téles (2016), es oportuno mirar las políticas públicas no como un escenario donde algunas entidades controlan el proceso desde una perspectiva top-down sinó como una estructura de poder compartido que construye la colaboración entre diferentes entidades. 

En la literatura cada vez es más evidente el rol importante y destacado del diseño y la formulación de actores que en una  perspectiva top-down serian meros implementadores abajo. Por lo tanto esta perspectiva de arriba abajo, aún siendo útil en algunos casos, no alcanza a advertir la totalidad del escenario.

Esta reflexión se relaciona con la aproximación teórica de las redes de gobernanza, ya que no separa categóricamente las fases del diseño y la implementación, dado que enfatiza la negociación conjunta y permanente entre distintos actores. 

En definitiva, y como apuntan algunos autores (Dente & Subirats 2014; Hill 2009), aunque la dicotomía entre los enfoques top-down y bottom-up es útil porque muestra las diferencias y ayuda a clarificar, para realizar un análisis rico y completo se pueden y deben integrar las dos perspectivas.  Esto es lo que pretende desarrollar la presente tesis doctoral, usando distintos elementos de cada enfoque para exprimir analíticamente los casos estudiados. 

Una vez introducidos algunos elementos teóricos, es pertinente definir el objeto de estudio de la presente tesis doctoral: las vías verdes. 
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Hay múltiples aproximaciones al concepto de vía verde. Una definición entiende las vias verdes como líneas en el territorio, diseñadas para usos naturales, recreacionales o de otro tipo (Hellmund & Smith 2006). En el libro recoge hasta 31 conceptos diferentes de vías verdes según los objetivos perseguidos y contextos donde se encuentran. Así, muestra desde corredores biológicos, espacios abiertos, corredores perimetrales en los parques o vías puramente recreacionales. Algunos de ellos circulan por dentro de las ciudades, otras conectan las urbes con su entorno natural, y también las hay que discurren completamente alejadas de los entornos urbanos, en espacios rurales o naturales.
Ericksson (2008), entiende las greenways como líneas en el paisaje creadas expresamente persiguiendo distintos objetivos. Abarcan desde caminos en las ciudades hasta los entornos rurales o boscosos, aunque la mayoría se encuentran en áreas suburbanas. Están diseñadas expresamente, tienen un nombre oficial y los habitantes las reconocen. 
Fuera del ámbito académico también se encuentran definiciones de las vías verdes. La Asociación Europea de Vías Verdes (AEVV) es la organización que agrupa  instituciones que planifican, mantienen o promocionan vías verdes en su territorio. En el año 2000 su asamblea  aprobó una definición que sigue vigente. Así, las vías verdes “Son vías de comunicación autónomas reservadas a los desplazamientos no motorizados, desarrolladas en un marco de desarrollo integrado que valore el medio ambiente y la calidad de vida, cumpliendo las condiciones suficientes de anchura, pendiente y calidad superficial para garantizar una utilización en convivencia y seguridad a todos los usuarios de cualquier capacidad física. En este sentido, la utilización de los caminos de servicio de canales y de las vías ferroviarias abandonadas constituyen un soporte privilegiado para el desarrollo de Vías Verdes” (AEVV 2000).
Esta definición es relevante porque es la aceptada por casi todos los actores  en el diseño, impulso y gestión de las verdes en Europa. Por lo tanto es oportuno detenerse a analizar la definición de una manera más detallada. 
Se diferencia de las otras definiciones de  vías verdes en el énfasis en los desplazamientos no motorizados. Por lo tanto prohibe el acceso con vehículos a motor, lo que garantiza una mayor seguridad a los usuarios. También señala las condiciones técnicas que debe tener el camino a nivel de anchura y firme para permitir la accesibilidad de un gran número de personas independientemente de su mobilidad. Cabe señalar que la principal  diferencia  entre los carriles bici y las vías verdes es la diversidad de usuarios de las últimas: peatones, sillas de ruedas, caballos, y por supuesto también bicicletas.
También la posibilidad de construirlas utilizando antiguas infraestructuras abandonadas, citando las vías de tren y los canales. Es importante destacar que la definición deja abierta la puerta a multitud de caminos que no discurren sobre antiguas infraestructuras, y este es un elemento clave para acercarnos al fenómeno con una visión amplia y apegada a la realidad. 
En el ámbito español el concepto vía verde fue patentado por la Fundación de Ferrocarriles Españoles el año 1994. En este caso el concepto se restringe a los caminos no motorizados recuperados donde anteriormente había una línea –o el proyecto- de ferrocarril ahora en desuso. Esta perspectiva por un lado clarifica el concepto, dado que es necesario que el actual camino se construya sobre un antiguo trazado ferroviario. Pero también limita su alcance puesto que deja fuera la immensa mayoría de caminos existentes en el territorio, que no se asientan sobre antiguas líneas de tren.
La definición de vía verde operativa para esta ponencia es la de un camino de uso no motorizado, construido mayoritariamente sobre antiguas infraestructuras en desuso, con pendiente suave y anchura suficiente para permitir el acceso a todo tipo de usuarios.
La definición enfatiza su uso exclusivo para caminar, ir en bicicleta, silla de ruedas, o a caballo y prohibe el uso de vehículos a motor. Las características lo deben convertir en accesible para todos los públicos, y por lo tanto alejarlo de las dificultades que algunos senderos montañosos entrañan. Finalmente, el concepto se restringe a las vías que reutilizan infraestructuras, y por ende inversiones, ahora en desuso, aunque no obliga a que todo el recorrido transcurra exactamente por donde lo hacía la antigua infraestructura. 
Las vías verdes como política multinivel

Las vías verdes son una política pública con algunas características a destacar:  

a) suelen transcurrir por distintos términos municipales, lo que implica que si se quiere abordar la totalidad del recorrido es necesaria la cooperación entre distintos ayuntamientos y/o la intervención de una institución de escala superior.
b) El marco legal es poco restrictivo, y numerosos actores pueden impulsar y gestionar las vías verdes
c) Está conectada con distintos tipos de política pública. Medio ambiente, transportes, deporte, salud o turismo son ámbitos que normalmente se gestionan desde unidades distintas de la administración.

Estas características muestran que las políticas públicas de vías verdes encajan bien en la perspectiva de la gobernanza. Esta perspectiva focaliza el análisis en los escenarios de poder compartido que se construyen a partir de la colaboración entre diferentes actores. Además, las vías verdes persiguen multitud de objetivos sectoriales al mismo tiempo, y se deben diseñar y gestionar a distintas escalas, como mínimo la regional  y la local.

En algunos trabajos sobre las políticas públicas sectoriales en España (Gomà & Subirats 1998; Grau Creus & Mateos 2002), se señala que los nuevos tipos de política conllevan un grado muy elevado de confluencia intergubernamental, convirtiéndose en la “máxima expresión de la política multinivel”.  Un elemento recurrente en todos los nuevos sectores es la presencia de entramados de actores. Todos ellos con distintos grados de institucionalización, continuidad, e incluso de asunción de responsabilidades en la gestión de políticas específicas. Las vías  verdes encajan perfectamente en este tipo de políticas públicas.

En las últimas décadas han entrado en la agenda de gobierno y en la estructura de la administración nuevos campos que hasta entonces eran ajenos a la acción gubernamental. Entre ellos se pueden citar las políticas de medio ambiente, de turismo, participación, etc. En el caso de las políticas públicas de medio ambiente  “se han diseñado a) en un marco de débil relevancia política y social (...) y b) en un marco de gobierno multinivel y complejidad decisional(...)”.(Gomà & Subirats, 1998: 392)
Esta afirmación encaja a la perfección también a las vías verdes. Nunca han gozado de notoriedad política, y persiguen muchos objetivos diferentes.
Por todo ello, se pretende mostrar que las políticas públicas de vías verdes necesitan de un enfoque basado en la gobernanza y las redes entre actores para explotar a fondo su potencial.
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Las vías verdes han centrado la atención de la academia desde perspectivas diversas como la planificación (Ahern 1995; Searns 1995), el turismo (Mundet & Coenders 2010; Mercat 2009), la economía (Palau et al. 2012) o el desarrollo rural (Aycart & Hernández 2007; Piket et al. 2013). Y así, aunque muchos de ellos tratan tangencialmente la cuestión de las políticas públicas, no hay ninguno que lo aborde como objeto central de la investigación. En el otro lado de la moneda, en la literatura de políticas públicas, si bien se pueden establecer conexiones con ámbitos cercanos como el medio ambiente (Gomà & Subirats 1998), o la implementación de políticas complejas sobre el territorio (Brugué, 2010), tampoco hay una aproximación teórica específica sobre la cuestión, al menos en un contexto institucional semejante.
La transversalidad es otro de los aspectos relevantes en las vías verdes. Una de las acepciones de transversal en el diccionario de la RAE hace referencia al adjetivo “que atañe a distintos ámbitos o disciplinas en lugar de un problema concreto”. Así, las políticas públicas se refiere a la articulación de las distintas aproximaciones sectoriales de un problema. O dicho de otro modo, del trabajo conjunto de distintos departamentos de una misma institución en relación a una política pública. Normalmente se concreta en una relación horizontal donde se deben relacionar lógicas diferentes y tradiciones dispares para abordar un problema común.  

En este sentido es útil y clarificadora la diferenciación entre coordinación y transversalidad propuesta por Brugué (2010). Así, la coordinación es la puesta en común, el debate y el conocimiento de lo que cada departamento hace por separado, para conocerlo y mejorar. La transversalidad, en cambio, va más allá, ya que es la creación conjunta. En este sentido la transversalidad implica un nivel de integración superior a la coordinación entre los distintos departamentos para enfocar el problema desde todas las perspectivas y de un modo integral. 

La transversalidad o interdepartamentalidad es algo complejo y para el cual la administración burocrática weberiana no está diseñada. Cualquiera que haya estado cerca de las administraciones públicas puede certificar que la lógica de la  colaboración y la transversalidad es difícil de llevar a la práctica.

Subirats ya plantea una hipótesis en relación a la ausencia de transversalidad “hipótesis 3.1 Si un servicio administrativo se apropia de manera prácticamente exclusiva de la definicion de un problema público, los objetivos del ppa se definiran segun los  terminos tradicionales de la política pública de este servicio que ya tiene a su cargo”(Subirats, 2008: 256).

En contraposición al enfoque reduccionista que señala la hipótesis, si se quiere adoptar una perspectiva transversal es clave tener en cuenta e integrar la pluralidad de objetivos al inicio del proyecto y durante su posterior gestión. Hay autores (Hellmund & Smith 2006) que ponen de relieve que para construir una vía verde que recoja todo el potencial que permite su contexto en la fase de diseño se debe abordar desde una reflexión acerca de la ecología, el urbanismo, la población que lo utilizará, en qué contexto social se implementa, etc.
Y esta multiplicidad de perspectivas es más fácil de conseguir con una perspectiva de abajo arriba, que conecte con el territorio y relacione los distintos actores que aporten su perspectiva. En definitiva, se trata de tener en cuenta todo el valor público que se puede crear a partir de una infraestructura (Moore 1995).
Para impulsar políticas de un modo transversal existen diferentes caminos y alternativas. En instituciones de nivel supralocal uno de los escogidos para trabajar transversalmente son las comisiones interdepartamentales. Quim Brugué las estudió en la Generalitat de Catalunya (Brugué et al., 2010: 17) y una de las formulaciones que construye es la que apunta que “los mejores o peores resultados de una comisión interdepartamental dependen de la intensidad y el tipo de liderazgo que se ejerce, de la capacidad de generar unas condiciones adecuadas de confianza y de las dinámicas y relaciones que se sean capaces de propiciar. El factor relativo al liderazgo, pues, será determinante
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Las vías verdes de Girona son más de cien quilómetros de caminos continuos que se inician en Olot, atraviesan distintas comarcas y la ciudad de Girona y terminan en Sant Feliu de Guíxols, en la Costa Brava. Se construyeron durante la década de los años 90 del siglo XX a partir de antiguas líneas de ferrocarril en desuso. 
El proceso de creación fue “de abajo a arriba”. En la provincia de Girona en los años 90 hubo algunos actores del nivel municipal que promovieron el desarrollo de las vías verdes. Desde el inicio buscaron la participación y la complicidad de todos los alcaldes de todos los municipios por dónde transcurría cada ruta. Éste factor les confirió una transversalidad política que favoreció el desarrollo de las vías verdes. No fue el proyecto de ningún alcalde ni ningún partido en concreto sino que contó con la participación de todos los Ayuntamientos.
En el año 2000 la mayoría de antiguas vías estrechas de la provincia de Girona se habían convertido, por iniciativa municipal y financiación estatal en vías verdes. Los municipios de las dos antiguas líneas, Olot-Girona y Sant Feliu de Guíxols-Girona, se habían agrupado en dos consorcios, uno para cada antigua línea. Pero los Ayuntamientos entendieron la necesidad de ir más allá si se le quería sacar todo el jugo posible a la infraestructura. 
El año 2003 se constituye el Consorci de les Vies Verdes de Girona(CVVG). Lo formaban la Diputación de Girona y los 23 municipios por dónde transcurrían las vías verdes en el momento. La misma creación del Consorcio conlleva una nueva visión integradora y regional del territorio. Supera la antigua visión encerrada en cada una de las antiguas vías y busca la conexión y generar sinergias entre todos los tramos. Se transita de una visión reduccionista a una global del territorio.
A lo largo de los 13 años de existencia el CVVG no se ha alejado de sus objetivos de mantener, extender y promocionar las vías verdes. Pero su presupuesto, personal y alcance de sus actuaciones ha crecido de una manera importante. Este crecimiento se debe en gran parte a la capacidad del ente de buscar financiación más allá de la aportación de sus fundadores. La Administración General del Estado, que financió la creación de las vías verdes, ha dejado de ser un actor relevante pero en cambio ha aumentado el protagonismo de la Generalitat de Catalunya y la Unión Europea.
En lo que respecta a la  transversalidad, o tipo de políticas sectoriales en relación a la vía verde se pueden apuntar: 
a)Mantenimiento
Una de las actividades centrales del consorcio es mantener en un buen estado la vía verde. Aunque la propiedad del suelo sigue siendo de cada municipio, la conservación y el mantenimiento de la vía corren a cargo del consorcio para garantizar la calidad a lo largo de todo el recorrido. El consorcio contrata a una empresa de mantenimiento y controla su labor. Este mantenimiento no incluye los tramos urbanos (en las calles de los pueblos), que los mantiene el ayuntamiento del municipio en cuestión.
También suele ser tarea municipal la adecuación y explotación de la estación que se encuentra en el municipio. Otro aspecto relevante es la señalización de la ruta y otras rutas adyacentes como los itinerarios saludables o la ruta Pirinexus, ambos fruto de la colaboración entre el CVVG y otras instituciones. 
b)Promoción
La promoción de las vías verdes es una de las políticas donde el CVVG destina más recursos y se le concede una importancia estratégica. En primer lugar, existe una web propia de las vías verdes de Girona (www.viesverdes.es) con información en forma de mapas y contenidos, así como los recursos turísticos de los miembros del club de agentes económicos del CVVG a lo largo de la vía.
Se han editado multitud de folletos turísticos y mapas de las vías verdes en los idiomas más habituales de los cicloturistas que visitan las vías verdes de Girona, a parte del catalán y castellano, en inglés, francés, neerlandés, alemán e italiano.
Se ha participado en numerosas ferias de turismo con presencia propia, o a través de otros agentes públicos del sector turístico, como el Patronat de Turisme Girona-Costa Brava, o la Agencia Catalana de Turisme, de la Generalitat de Catalunya.
También es relevante destacar que la promoción de las vías verdes ha tenido un papel protagonista en la promoción turística de una zona, la provincia de Girona, con mucha capacidad de atracción turística.
El CVVG participa de las iniciativas transnacionales de coordinación y promoción turística como la AEVV-EGWA, plataforma que ha utilizado para establecer vínculos con otros gestores que les han permitido presentarse y ganar proyectos financiados por la Unión Europea. .
c)Ampliación
Las vías verdes de Girona, desde el año 2000 se han extendido en dos direcciones, creando nuevos quilómetros de vía verde y creando rutas ciclables.
Por un lado se ha incrementado el número de quilómetros de vía verde con la entrada en funcionamiento, el año 2009, de la vía verde del Tren Petit. Como “compensación” a la ampliación de la carretera C-31 la Generalitat construyó, de acuerdo con los Ayuntamientos, implicados un tramo de 6 kilómetros de vía verde entre Palamós y Palafrugell, con algunos desvíos que conducen a playas muy frecuentadas durante la temporada estival. La vía verde del Tren Petit discurre principalmente por los municipios de Palamós y Palafrugell, pero hay dos desvíos que conducen a los términos municipales de Vall-llobrega y Mont-Ras. La realización de la obra costó 1,4 Millones de euros (Secretaria de la Movilidad, 2009).
El trazado sigue en parte la antigua vía de tren entre Palamós y Girona y la implicación de los ayuntamientos fue clave para que se realizase la obra. La gestión, en cambio, pasó a estar integrada en las vías verdes de Girona y por lo tanto gestionada por el Consorcio de las Vías Verdes.
El proyecto de más envergadura y con mayor diversidad de actores colaborando es la ruta Pirinexus[footnoteRef:1]. La ruta Pirinexus es una ruta cicloturística, eso es pensada para recorrer en bicicleta, de forma circular, que recorre más de 400 quilómetros entre la provincia de Girona y el departamento francés de Pyrenees Orientales.  [1:  www.pirinexus.cat] 

La mera participación en el proyecto es una buena muestra de la colaboración entre distintas instituciones para afrontar un objetivo común, en éste caso la creación de una ruta en las dos vertientes de los pirineos.
La envergadura y calidad del proyecto fueron reconocidas en el sector, ya que la ruta obtuvo el segundo puesto en los premios de la feria Fiets and Wandelbeurt, celebrada anualmente en Amsterdam, referencia europea en el sector del cicloturismo y senderismo.
La señalización de los quilómetros paralelos a la Costa brava también sirvieron para diseñar por dónde transitará una de las grandes rutas europeas cómo es la ruta Eurovelo 8 o ruta del Mediterraneo, que unirá Cádiz con Atenas a través de más de 11 estados y 5800 quilómetros. En la mayoría de tramos aún no se ha definido el diseño a escala local, pero no es el caso en la provincia de Girona. El tramo desde Sant Feliu de Guixols a la frontera francoespañola es el único realizado entre Barcelona y Béziers y recorre el mismo trazado de la ruta Pirinexus[footnoteRef:2].   [2:  http://www.eurovelo8.com//stages/barcelona-beziers] 

d)Planificación
El CVVG ya ha planificado hacia dónde quiere ampliar las vías verdes. Ha elaborado distintos proyectos para conectar las vías existentes y ampliarlas hacia una concepción de red. Éste elemento es de una importancia capital ya que muestra cómo el CVVG ha empezado a hacer lo que nadie hizo en el inicio de las vías estrechas ni en el inicio de las vías verdes: planificar con una óptica regional.
En el año 2016, por primera vez el CVVG, la Diputación de Girona y la Generalitat de Catalunya planifican conjuntamente y colaboran en la extensión de las vías verdes y los caminos ciclables en la provincia de Girona. Ésta coordinación tiene que permitir abordar el crecimiento y la conexión de la red de un modo más racional y efectivo. Así, aunque ambos actores tienen su propia agenda, colaboran para impulsar diferentes tramos. Son conscientes que operan en el mismo territorio y por lo tanto es necesaria y deseable la coordinación.
Las actuaciones impulsadas por el CVVG se concretan en tres proyectos: a)la conexión entre Sant Joan les Abadesses y la Vall de bianya, cerca de Olot. b)Las conexiones entre Ripoll y Campdevanol, que significan unir las vías verdes con los antiguos caminos ganaderos. c)El último proyecto busca construir una vía verde recorriendo de cerca la antigua línea ferroviaria de vía estrecha que unía Banyoles y Girona a través de 35 km. 
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La Vía Verde de Ojos Negros es, con 160 quilómetros, la vía verde más larga de España. Discurre por el trazado original de la antigua línea del ferrocarril del mismo nombre. El inicio se encuentra en las minas de Ojos Negros, en la provincia de Teruel al límite con Guadalajara, hasta el Puerto de Sagunto, en la provincia de Valencia. Atraviesa 3 provincias: Teruel, Castellón y Valencia, 2 Comunidades Autónomas: Aragón y la Comunidad Valenciana, y más de 20 municipios, en su gran mayoría pequeños y rurales. El trazado casi no atraviesa núcleos urbanos, y en gran parte circula paralelo a la actual línea del ferrocarril aún en funcionamiento. 

Por lo que respecta a la gestión de la vía verde ha seguido el mismo patrón que en la creación de la vía. El único actor protagonista ha sido, en ambas CCAA, la Dirección General de Transportes. Con más fortuna en el caso valenciano y con menos en el caso aragonés, se ha  insertado en el presupuesto y las estructuras de la dirección general y ha sido tratada como cualquier otra carretera en lo que a mantenimiento o expedición de permisos para realizar actividades se refiere. Pero no de una manera diferente a cualquier otra carretera. La gestión se ha limitado a la conservación de la vía. 

La implementación de la vía verde en los dos tramos autonómicos de la vía verde de Ojos Negros, el de la Comunidad Valenciana y el de Aragón, aún siendo gestionados por dos instituciones diferentes que no se coordinan entre sí, comparten multitud de elementos. Aunque se parte de la ausencia de objetivos explícitos, para facilitar la comparación posterior, se clasificaran las acciones en las mismas tipologías que el caso de las vías verdes de Girona.

a)Mantenimiento
Existen importantes diferencias entre el tramo aragonés y el valenciano. Mientras que En relación a éstas competencias, el estado de conservación en la Comunidad Valenciana es aceptable mientras que en Aragón es necesaria una inversión importante para adecuar la vía.

En el caso valenciano, desde el inicio del proyecto se tuvo en cuenta el modelo de gestión posterior, que era el mismo que en cualquier otra carretera. Se estableció un mecanismo para garantizar la conservación de la vía, a través de un concurso para que una empresa se hiciera cargo de la vía y un funcionario se dedicase exclusivamente a supervisar el cumplimiento del contrato. 

La gestión de la vía verde de Ojos Negros en su tramo aragonés la realiza la misma institución que la creó: la Dirección General de Transportes, actualmente fusionada con la antigua Dirección General de Carreteras bajo el nombre de Dirección General de Movilidad e Infraestructuras. 

En el primer momento se contrató una empresa para realizar labores de mantenimiento a la vía, pero a lo largo del tiempo no se ha mantenido la externalización ni la inversión. En la actualidad las acciones son mayoritariamente reactivas (producto de desprendimientos) más que de un mantenimiento activo. Producto de ésta dejadez, fuentes internas calculan en 600.000 euros la inversión necesaria para adecuar la vía y fijar los taludes y elementos necesarios para garantizar la seguridad de la vía. Hasta entonces, cuando alguna entidad solicita el permiso para realizar alguna actividad en la vía, es advertida del peligro de desprendimientos. 

b)Promoción
No existe una promoción de toda la vía verde de Ojos Negros como tal, ya sea de un organismo específico o fruto de la coordinación entre las dos comunidades autónomas. Todo lo que existe de la totalidad del recorrido es alguna publicación impulsada por la Fundación de los Ferrocarriles Españoles. 

Así mismo, tampoco existe una página web de promoción de la vía. La única página web con información de la vía verde es la propia página de la FFE donde constan todas las vías verdes de España. 

Las páginas web de promoción turística de las diputaciones y de algunos municipios por donde transcurre la ruta la promocionan como un activo del territorio, como hacen con los itinerarios no motorizados, y aparece en los mapas comarcales de senderos e itinerarios naturales.

c)Ampliación
Las vías verde de Ojos Negros no ha sufrido ninguna ampliación después de la primera inversión. Tampoco se ha conectado con una red de caminos no motorizados. En parte a causa de su situación remota lejos de las grandes vías, y en parte por la inexistencia de una planificación regional.

d)Planificación
A corto plazo no hay proyectos para ampliar la vía verde hasta cubrir la totalidad del trazado de la antigua línea del ferrocarril, esto es desde Ojos Negros a Santa Eulalia del Campo y desde Torres-Torres hasta el Puerto de Sagunto.
En el caso aragonés, en los últimos años han florecido algunas iniciativas ciudadanas, quizá la más destacable una pedalada anual que recorre todo el antiguo trazado de la vía del tren. Esta marcha reúne anualmente a cientos de personas reivindicando la finalización de la vía verde(Levante 2014).
También el Ayuntamiento de Ojos Negros y la Comarca del Jiloca lo han reivindicado en fechas recientes. Solicitó su inclusión en el Fondo de Inversiones de Teruel, participado por distintas administraciones con el objetivo de financiar las necesidades de la provincia, pero no se ha acabado realizando por, entre otros aspectos, la propiedad del trazado, que aún es de ADIF, que lo registró en 1995. El futuro dirá si la perseverancia de las instituciones locales del territorio conseguirá la inversión para acabar la vía verde hasta las minas.
En el caso valenciano,  el año 2008 la Dirección General de Transportes redactó el proyecto de vía verde hasta Sagunto y hasta lo presentó públicamente. Pero las consecuencias de la crisis en forma de recortes hicieron inviable el proyecto. Durante algunos años se mantuvo en la lista de las inversiones previstas, pero nunca se realizó. 

Si bien la Dirección General de Transportes y Carreteras no ha extendido la vía verde de Ojos Negros, sí impulsa otros proyectos ciclopeatonales. Algunos en espacios ya consolidados turísticamente y otros en ámbitos rurales. 

En definitiva, en el caso aragonés hay ausencia de planificación, mientras que en valencia se han iniciado algunos proyectos planificadores que no conectan con la vía verde. Aún hay un largo  trecho a recorrer para la planificación de una red caminos no motorizados enlazados y que recorran gran parte del territorio.
[bookmark: _Toc492389026]Comparación del estilo de políticas
El estilo de políticas en las vías verdes de Girona se caracteriza por una  red de gobernanza de diferentes actores, la mayoría públicos, liderados claramente por el CVVG. La misma existencia del consorcio es una muestra de la solidez de la colaboración entre distintas instituciones.
Esta colaboración tiene distintas vertientes. La razón de ser del Consorcio es una gestionar, promocionar y ampliar la vía verde en la provincia de Girona, por lo que intenta tener una visión global de la infraestructura y sus potencialidades. Es por ello que interviene  en distintos ámbitos que normalmente en la administración están en compartimentos distintos como son la promoción turística, el medio ambiente, la salud o el deporte. Todo le incumbe dado que su perspectiva es general.
En éste sentido también es necesario destacar que quién impulsa el consorcio cuando se crea son los alcaldes de los municipios por donde pasa. Esto le confiere una visión global y apegada al territorio diferente a la que pueda existir en una dirección General de una Comunidad Autónoma. 
La Vía Verde de Ojos Negros, en cambio, se caracteriza por la ausencia de coordinación entre actores, donde las respectivas Direcciones Generales de Movilidad de Aragón y la comunidad Valenciana actúan en solitario. Dentro de los gobiernos regionales no existe ninguna interdepartamentalidad o coordinación entre las direcciones generales de transportes que se ocupan de la vía y las de turismo, desarrollo rural o medio ambiente que podrían explotar su potencialidad. Uno de los responsables entrevistados reconoce que tendría “mucho más sentido que la infraestructura se gestionase desde turismo y que nosotros nos limitáramos al mantenimiento. De hecho, ni sabemos ni podemos hacer más”.
Y seguramente tiene razón, desde las Direcciones Generales de Movilidad no pueden, ni deben, ni saben hacer más que mantener en un buen estado la vía. Pero no han sabido tejer redes de complicidad con ningún otro ámbito sectorial. Responsabilidad que recae en ellas en igual grado en las direcciones generales que podrían explotar el potenvial de la vía como la de turismo, medio ambiente o desarrollo rural. 

Esta ausencia de coordinación tiene raíces profundas y no se soluciona fácilmente con una reorganización administrativa. Por ejemplo, en el caso aragonés, el último cambio de gobierno de 2015, unió en la misma Consejería de Vertebración del Territorio, Movilidad y Vivienda a dos unidades que podrían coordinarse o hasta compartir la visión de la vía verde: la Dirección General  de Movilidad e Infraestructuras y la Dirección General de Turismo. Pero aún estando adscritas al mismo departamento, esto no ha conllevado una coordinación en los casos concretos como la vía verde de Ojos Negros. En otras palabras: la coordinación es inexistente independientemente de la organización administrativa

El caso de Girona se encuentra en el otro extremo del continuo colaboración/no colaboración. El CVVG ha actuado de catalizador de la colaboración entre todos los niveles administrativos existentes, que en algún momento han participado de las políticas públicas en relación a las vías verdes. Todos los municipios por donde transcurre la vía verde forman parte del consorcio, que a lo largo de los años ha ido creciendo en miembros. Pero la Generalitat de Catalunya así cómo la Unión Europea  financiando proyectos. 

En el caso de ojos Negros destaca la ausencia no ya de coordinación entre diferentes instituciones, sino de la misma participación de las mismas.  

En primer lugar los municipios. En ningún momento participaron de la decisión del recorrido de la vía ni de las acciones posteriores. En la inauguración de la vía, una alcaldesa apuntó la necesidad de un convenio de colaboración entre el gobierno de Aragón con los ayuntamientos para rehabilitar las estaciones. Nunca se materializó.

En este sentido es ilustrativo el estado de abandono de las estaciones contiguas a la vía. En cada municipio hay una estación, en el tramo aragonés alejadas del pueblo, muchas de ellas abandonadas o en ruinas. En su entorno, zonas de recreo asimismo dejadas y llenas de maleza. Si bien es verdad que las estaciones y su entorno pertenecen a la administración autonómica, que ha hecho dejadez de funciones en el mantenimiento de la propia vía y las estaciones, también lo es que si la administración local tuviera algún interés o viera alguna potencialidad para su municipio las podrían arreglar los propios ayuntamientos llegando a algún tipo de colaboración con quien no las usa, sea ADIF en el caso valenciano o el gobierno de Aragón en el tramo turolense. Pero en la mayoría de ocasiones no lo han hecho.

Otro aspecto destacable es la coordinación entre las dos comunidades autónomas por donde transcurre la ruta. Prácticamente no se han coordinado en ningún ámbito más que en el momento inicial la numeración de los quilómetros de la vía. Ha habido una total ausencia no ya de acciones conjuntas, sino de diálogo entre las dos CCAA. La vía verde de Ojos Negros no ha sido pensada ni promocionada como una totalidad, sino que cada tramo ha actuado en solitario. Y no solo no se han coordinado  entre sí sino que tampoco lo han hecho con otros actores de diferentes niveles institucionales.

Si bien Ojos Negros forma parte del único catálogo de vías verdes que existe, el de la FFE,  sus gestores actualmente no participan de ninguna dinámica colaborativa. En el caso europeo es igualmente la ausencia de relación el único elemento a destacar. Por lo tanto no pueden participar de la dinámica de los proyectos europeos, ya que en la mayoría de ellos (UE 2015) se requiere un enfoque integral en la gestión de la vía y un número de socios privados y públicos del que Ojos Negros carece. En éste sentido la diferencia es clara con el CVVG que su estructura (9 personas), su transversalidad y su red de contactos le permiten presentarse a convocatorias europeas con éxito en numerosas ocasiones, siendo una de sus fuentes de financiación principales.

Así, se constata que el enfoque de gestión de la vía verde es heredero de su creación, en el caso de Girona de la colaboración entre distintos ayuntamientos y en el caso de Ojos Negros de la mano de las Direcciones Generales de Transportes de Aragón y de la Comunitat Valenciana. Si de lo que se trata es de únicamente construir una vía verde y mantenerla, seguramente no hay una institución mejor situada que una DG de Transportes de la CCAA. Tiene los recursos económicos, técnicos y competenciales necesarios para construirla. Pero si se busca exprimir el potencial de la vía verde en los distintos ámbitos posibles (desarrollo rural, medio ambiente, deporte, educación, salud, turismo), se necesitan dinámicas colaborativas entre distintos niveles institucionales y un enfoque que abarque la vía verde en su totalidad. 
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