


	e-ISSN 2395-9134







	Artículos	Estudios Fronterizos, vol. 25, 2024, e153





https://doi.org/10.21670/ref.2417153





La dimensión transfronteriza de los planes territoriales y urbanísticos en el ámbito vasco (España-Francia)




					The cross-border dimension of regional and urban planning in the greater Basque country (Spain-France)
				



Alexander
Amadoa

*




https://orcid.org/0000-0001-9129-8946


Valerià
Paüla




https://orcid.org/0000-0003-3007-1523


Juan-Manuel
Trillo-Santamaríaa




https://orcid.org/0000-0003-3842-3079






a
 Universidade de Santiago de Compostela, Departamento de Geografía, Santiago de Compostela, España, correo electrónico: alexander.amado.acedo@usc.es, v.paul.carril@usc.gal, juanmanuel.trillo@usc.es





					* Autor para correspondencia: Alexander Amado. Correo electrónico: alexander.amado.acedo@usc.es
				






Recibido el 
17
de
marzo
de
2024.


 Aceptado el 
06
de
septiembre
de
2024.

Publicado el 
17
de
octubre
de
2024.






	CÓMO CITAR:

Amado, A., Paül, V. & Trillo-Santamaría, J.

(2024).
La dimensión transfronteriza de los planes territoriales y urbanísticos en el ámbito vasco (España-Francia)
.
Estudios Fronterizos, 25, Artículo e153. https://doi.org/10.21670/ref.2417153




Resumen:

La cooperación transfronteriza se ha erigido como uno de los elementos clave de la llamada “desfronterización”. La función tradicional de las fronteras en tanto que límites infranqueables del territorio estatal se ha ido diluyendo, entre otros motivos, por las políticas de cooperación territorial impulsadas por la Unión Europea desde la década de 1990. Sin embargo, en lo que se refiere a la ordenación del territorio, la lógica estado nacional prevalece, pese a numerosas iniciativas en dirección opuesta. Por este motivo, la conformación de figuras de ordenación adaptadas a este nuevo marco sigue siendo un reto. En este sentido, la presente investigación busca dirimir el tratamiento del carácter (trans)fronterizo en las figuras de ordenación territorial del ámbito territorial vasco, tanto a escala regional como local. Los resultados del estudio constatan que las lógicas estatales siguen prevaleciendo a la hora de ordenar y gestionar un entorno territorial fronterizo.
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Abstract:

Cross-border cooperation has emerged as one of the key elements of de-bordering. The conventional role of borders as the insurmountable boundaries of the state has been diluted, among other reasons, by the territorial cooperation policies promoted by the European Union since the 1990s. However, regarding spatial planning, the state-national logic prevails, despite many initiatives in the opposite direction. For this reason, creating planning figures adapted to this new framework remains a challenge. In this sense, the present research seeks to settle the treatment of the (cross)border aspect in the spatial planning documents of the Basque territorial area, both on a regional and local scale. The study results show that state logics continue to prevail when it comes to the planning and management of a border territorial context.
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Introducción


			
Las áreas fronterizas, clásicamente concebidas como espacios marginales de los Estado nación, han atraído en las últimas décadas una renovada atención como objeto de investigación teórica y práctica, sobre todo en los campos de la antropología, ciencia política, geografía y ordenación del territorio (Jacobs & Van Assche, 2014). Este contexto de popularidad académica creciente se puede explicar, en parte, por las dinámicas de cooperación territorial y transfronteriza experimentadas especialmente en las fronteras internas de la Unión Europea (UE) desde la década de 1990 (Svensson & Balogh, 2018).


			
No obstante, en algunos casos se experimentan experiencias contrarias, como resultado de procesos como el Brexit o discursos políticos que abogan por el refuerzo fronterizo, por lo general vinculados a la inmigración. En este sentido, la cooperación transfronteriza, entendida como las relaciones establecidas entre actores públicos y privados separados por una frontera (Wassenberg & Reitel, 2020, pp. 217-221), puede ser clave para superar estos efectos negativos (Nienaber & Wille, 2020).


			
Al tener en cuenta este escenario, la ordenación del territorio se presenta como un aspecto crucial que no debe obviarse. En este sentido, tal y como señala Jacobs (2014), cualquier plan de ordenación depende del marco legal e institucional del territorio al que se adscribe, aunque, tarde o temprano, debe considerar su contexto externo. Por lo tanto, en lo que respecta a la planificación de regiones fronterizas, se deben tener en cuenta a los actores públicos y privados implicados al otro lado de la frontera, con el fin de procurar un marco que permita pensar el territorio desde una visión compartida.


			
La ordenación transfronteriza del territorio se ha convertido en un objeto de investigación de interés, con publicaciones centradas tanto en su conceptualización (Durand & Decoville, 2018; Guillermo-Ramírez & Nikolov, 2015; Jacobs, 2014; Paasi & Zimmerbauer, 2016) como en el análisis de casos concretos (De Vries, 2008; Durand, 2014; Durand & Perrin, 2017; Knippschild, 2011; Paül Carril, 2022).


			
Sobre esta base, el desarrollo de la cooperación transfronteriza supone un elemento fundamental a la hora de incentivar el diseño de estrategias territoriales integradas que consideren el otro lado de la frontera. De esta manera, sería esperable abordar políticas que tuvieran en cuenta el valor añadido de la cooperación transfronteriza en relación con la planificación y ordenación territoriales, tales como la creación de infraestructura transfronteriza, la conservación de espacios naturales fronterizos o la implementación de programas de movilidad sostenible entre un lado y otro de la frontera (Guillermo-Ramírez, 2018).


			
Cabe, asimismo, valorar las transformaciones experimentadas en la UE en lo que respecta a la política de cohesión territorial (Lukkonen, 2010), sobre todo en la dirección que sostiene que la cooperación territorial, y en particular transfronteriza, es clave para su consecución (Medeiros et al., 2023).


			
Dicho esto, la presente investigación busca dirimir el tratamiento del carácter transfronterizo en las figuras de ordenación territorial del área de estudio, conformada en una escala de conjunto por la Comunidad Autónoma del País Vasco (CAPV), la Comunidad Foral de Navarra y la région francesa de Nouvelle-Aquitaine. Así, se investiga de qué forma se establece la cuestión transfronteriza en sus documentos de ordenación, abordando tres escalas de análisis: planificación territorial a escala NUTS 2,1 a escala intermedia y planeamiento urbanístico. Para ello, se estudia cada uno de los apartados clásicos de todo documento de planificación: análisis, diagnóstico y prognosis (Pujadas & Font, 1998).


			
El área de estudio de esta investigación se vincula a lo que se conoce como Euskal Herria, etimológicamente el “país donde se habla la lengua vasca” (Beck, 2008; Esparza Zabalegi, 2011; Ruiz Urrestarazu & Galdós Urrutia, 2008). Pese a estar dividido por la frontera hispanofrancesa, este ámbito se caracteriza por la presencia de una identidad regional y vínculos culturales comunes (Bakry & Growe, 2024). Conformado por las comunidades autónomas del País Vasco y Navarra ―Hegoalde, “lado del sur”― y los territorios de Lapurdi, Nafarroa Beherea y Zuberoa ―Iparralde, “lado del norte”, en el estado francés― (Beck, 2008), se trata de una “idea intangible” (Lozano-Valencia & Latasa, 2019, p. 15), al no contar con una entidad jurídico-administrativa definida, reconocimiento internacional y estar separada por la frontera hispanofrancesa (véase Figura 1). No obstante, se relaciona directamente con movimientos identitarios que abogan por la construcción de un Estado nación vasco (Beck, 2008; Fullaondo & Zabalo, 2021; Leizaola, 2000; Letamendia, 1997). Con base en estas particularidades, se halla conveniente el estudio de este contexto fronterizo frente a otros, ya que permite abordar, de manera complementaria, el papel que la cuestión identitaria vasca ocupa en la ordenación del territorio de este ámbito.


			
De acuerdo con lo señalado, se exponen, en primera instancia, una serie de consideraciones teóricas sobre la ordenación territorial transfronteriza en el contexto europeo y, sobre esa base, se formula la metodología y el análisis de las figuras de planificación del área de estudio. Ello permite, en último lugar, evaluar el estado de la ordenación en clave transfronteriza, tanto en el ámbito territorial vasco como en el contexto europeo, y reflexionar acerca del papel que la frontera estatal posee en lo que a las figuras de planificación se refiere.
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Fronteras abiertas y ordenación del territorio en el contexto europeo


			
En las últimas décadas, las fronteras han sido conceptualizadas mediante dos perspectivas en apariencia opuestas (Rumford, 2006). Por un lado, como un elemento de protección, separación y exclusión, a menudo acompañado de políticas de refuerzo de su seguridad ―lo que ha propiciado la aparición del término re-bordering (Durand & Perrin, 2017; Newman, 2006; Paasi, 2009)―; por otro, la frontera “abierta”, fundamentada en procesos que buscan diluir su concepción de barrera ―vinculada a la idea de de-bordering (Durand & Perrin, 2017; Frank et al., 2017; Paasi, 2009; Rumford, 2006).


			
La resignificación de la frontera como espacio para la cooperación se ha producido, primordialmente, en el seno de la UE. Ya en la década de 1970 se pueden observar resoluciones del Consejo de Europa relacionadas con la cooperación transfronteriza, señalada como una necesidad, y con la adopción de planes regionales en áreas fronterizas como medio para armonizar su ordenación territorial (European Conference of Ministers responsible for Regional/Spatial Planning, 1973).


			
No obstante, fue con la creación del programa Interreg,2 en 1989, cuando se avanzó decididamente sobre esta cuestión (Durà et al., 2018). Una de sus líneas de financiamiento, basada en la cooperación transfronteriza (Interreg A), ha sido la herramienta principal de la UE para apoyar este tipo de procesos (Medeiros, 2014). Tras tres décadas de desarrollo, el programa ha contado con cinco ediciones completas, al año 2024 que transcurre está en la sexta edición (2021-2027) (European Commission, 2023). El desarrollo e implementación de este programa ha favorecido, por tanto, la transformación de los entornos de frontera entre países miembros, lo que ha dado lugar a “nuevas formas de gobernanza socioespacial” (Durand & Perrin, 2017, p. 3).


			
En este marco, la UE estableció en 2006 la cooperación territorial como uno de los ejes de su política de cohesión, con la adopción de las agrupaciones europeas de cooperación territorial (AECT) como instrumento para ello (Committee of the Regions, 2007; Svensson & Balogh, 2018). La aprobación de esta figura supuso la irrupción de la primera herramienta legal directamente enfocada a la facilitación y promoción de la cooperación territorial a nivel transfronterizo, transnacional e interregional entre sus miembros (Evrard & Engl, 2018). De esta forma, se alinea con los ámbitos preestablecidos en el programa Interreg, al dotar de coherencia a las AECT con respecto a sus vías de financiamiento.


			
En todo caso, a pesar de estos avances, conviene remarcar que la figura del Estado pervive (Jacobs, 2014). La frontera sigue ejerciendo un papel de marcador territorial preeminente, y muestra de ellos son los múltiples obstáculos vinculados a ella (Svensson & Balogh, 2018): culturales, discrepancias entre actores, económicos, fiscales, institucionales, legales, sanitarios, políticos y técnicos (Directorate-General for Regional and Urban Policy et al., 2017; Directorate-General for Regional and Urban Policy & Martinos, 2017; Durand & Decoville, 2018).


			
La ordenación del territorio adolece asimismo de este tipo de limitaciones cuando se presenta en clave transfronteriza (Jacobs, 2014). Su definición más extendida y aceptada, que apunta como objetivos fundamentales el “desarrollo equilibrado de las regiones” y la “organización física del espacio según un concepto rector” (European Conference of Ministers responsible for Regional/Spatial Planning. 1983, p. 2), indica que esta disciplina surge, en origen, de la combinación de dos tradiciones diferenciadas, asociadas a lógicas de los Estados nación (Hildenbrand Scheid, 1996; Pujadas & Font, 1998).


			
Por una parte, el primer objetivo aquí citado se vincula con la tradición francesa del aménagement du territoire, orientado a buscar la cohesión y el equilibrio entre diferentes regiones. Por otra, la planificación física del espacio, de tradición británica ―denominada regional planning―, se centra en la organización de los elementos que conforman un espacio dado, primordialmente a escala subregional (Guillermo-Ramírez & Nikolov, 2015; Paül Carril, 2022; Pujadas & Font, 1998).


			
La mera existencia de dos tradiciones previas que se asocian a las respectivas fórmulas de los Estados nación alerta que la ordenación del territorio es muy dependiente de la tradición político-administrativa en la que opera (European Commission, 1999; Friedmann, 2005; Jacobs, 2014). En este sentido, Nadin y Shaw desarrollaron una modelización de las principales tradiciones dominantes actuales en la UE ―planificación económica regional, planificación integral comprehensiva, ordenación de los usos del suelo y planeamiento urbano (European Commission, 1999).


			
No obstante, cabe señalar que, en la actualidad, estas se encuentran mezcladas entre sí, como resultado de los intentos de armonización producidos (Farinós, 2007; Paül Carril, 2022). A este respecto, diversos autores han señalado, incluso, la existencia de una europeización en el campo de la ordenación (Paasi & Zimmerbauer, 2016; Waterhout et al., 2009).


			
Al margen de esta apreciación, se hace necesario remarcar que la ordenación del territorio es un fenómeno cultural (Booth, 2015; Friedmann, 2005). Sus resultados se encuentran supeditados a lo que Booth (2015, p. 86) denomina “cultura de toma de decisiones”, y esta, a su vez, está marcadamente vinculada a la figura del Estado (Friedmann, 2005). En este contexto, los límites de los Estados nación actúan como filtro para la toma de decisiones (Kessler & Helmig, 2007) e influyen, por consiguiente, en la resolución de estas (Jacobs, 2014).


			
Pese a los efectos uniformadores de la globalización, las diferencias experimentables a un lado y otro de la frontera pueden ser notorias, aun con objetivos transfronterizos compartidos (Booth, 2015; Frank et al., 2017; Waterhout et al., 2009). Por ende, Jacobs (2014) señala el reto de proyectar límites de planeamiento alternativos para la ordenación conjunta de regiones fronterizas y generar escenarios de integración real.


			
Al partir de esta base, Wassenberg y Reitel (2020, pp. 262-264) identifican tres tipos de iniciativas de ordenación territorial transfronteriza que destacan en el contexto de la UE:


			
- Las relacionadas con la observación y el entendimiento de las dinámicas territoriales que se presentan en el espacio objeto de estudio ―vinculado a lo que se conoce como análisis y diagnóstico territorial (Gómez Orea, 2002; Pascual, 1999; Pujadas & Font, 1998; Zoido et al., 2013).


			
- El diseño de una estrategia territorial que marque las pautas generales para emprender acciones conjuntas, como resultado de un análisis y diagnóstico previo; esto es, la formulación de líneas estratégicas para alcanzar los objetivos deseados (Pascual, 1999; Pujadas & Font, 1998; Zoido et al., 2013).


			
- El planteamiento de acciones concretas, en muchas ocasiones centradas solamente en uno de los lados de la frontera, sin una verdadera lógica transfronteriza (Wassenberg & Reitel, 2020, pp. 262-264; Jacobs, 2014).


			
Pese al desarrollo de este tipo de iniciativas, la ordenación del territorio, al estar anclada a lógicas de los Estados nación, sigue ejecutándose dentro de lo que Faludi (2018) denomina “contenedores” (cfr. Taylor, 1994). Con lo que, las zonas fronterizas se convierten en espacios de encuentro, pero también de confrontación de diferentes culturas de planificación (Wassenberg & Reitel, 2020, pp. 262-264). Ello explica, por tanto, la naturaleza indicativa de las iniciativas, al desarrollarse sobre territorios que no cuentan con competencias formales para plantear acciones vinculantes (Caesar, 2017; Paül Carril, 2022).


			
Este escenario constriñe sustancialmente las temáticas a abordar, dado que se plantean actuaciones de fácil consenso ―protección del medio ambiente, celebración de eventos culturales o diseño de rutas turísticas (Frank et al., 2017; Guillermo-Ramírez & Nikolov, 2015)―, mientras que se evitan otras de mayor calado territorial, como la planificación del transporte aeroportuario o la creación de zonas económicas (Wassenberg & Reitel, 2020, pp. 262-264).


			
Se contempla, en fin, a un contexto que cabalga entre la necesidad de adoptar estrategias territoriales conjuntas y las constricciones impuestas por los sistemas regulatorios de los Estados nación (Jacobs, 2014; Kessler & Helmig, 2007; Wassenberg & Reitel, 2020, pp. 262-264). Este escenario, unido a los esfuerzos de tiempo y recursos que se requieren, acaba ofreciendo como resultados, en ocasiones, meras declaraciones de intenciones, alejadas de la complejidad interna necesaria para la consecución de una estructura de gobernanza transfronteriza (Jacobs, 2014).


			
No obstante, pese a la desilusión y/o desinterés que puede generar en la población implicada (Knippschild, 2011), la adopción de una estrategia territorial compartida ofrece ventajas tangibles como resultado de la transferencia mutua de medios, conocimiento y recursos (Wassenberg & Reitel, 2020, pp. 262-264). Por ello, el refuerzo del carácter transfronterizo de las políticas territoriales resulta un aspecto estratégico para lograr los objetivos de cohesión territorial marcados en la UE (Guillermo Ramírez & Trillo Santamaría, 2023).


		

			
Metodología


			
Con el objetivo de dirimir el tratamiento de lo transfronterizo en las distintas figuras de ordenación, la investigación plantea una metodología que combina técnicas cualitativas y cuantitativas. El motivo por el cual se prescinde de métodos exclusivamente cuantitativos responde a los postulados de autores como Tilly (1984) o Booth (2015), quienes señalaron en sus investigaciones la baja fiabilidad que en ocasiones los números pueden ofrecer en estudios de fenómenos parcial o enteramente socioculturales.


			
Así pues, se emplea una escala de análisis cuantitativa basada en el método de Likert (1932) ―y fundamentada en una rúbrica de evaluación―, establecida a partir de un estudio cualitativo previo en el que se determina la relevancia que se le otorga a la cuestión fronteriza en los apartados de análisis, diagnóstico y prognosis de los documentos de ordenación. Por ello, la rúbrica de evaluación se estructura en función de estas tres variables (véase Tabla 1), que conforman la estructura básica de este tipo de documento (Pujadas & Font, 1998). Ello permite, posteriormente, establecer una clasificación numérica sobre el tratamiento de lo transfronterizo en las distintas figuras de ordenación estudiadas.
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Para alcanzar una visión completa de la ordenación transfronteriza en este ámbito se investigan documentos de ordenación a varias escalas. Al seguir, a modo de referencia, la categorización desarrollada por Pujadas y Font (1998), se recogen los siguientes tipos de documentos:


			
	Planificación territorial, que, a su vez, se subdivide en planes a dos escalas:



	Territorios a escala NUTS 2 (comunidades autónomas en España, régions en Francia, véase Figura 2):



	Directrices de Ordenación Territorial (DOT) de Euskadi, en sus versiones de 1997 y 2019.

			

	Estrategia Territorial de Navarra (ETN),  documento publicado en 2005  en el que se exponen las directrices de ordenación de la Comunidad Foral de Navarra. Asimismo, también se estudiará  la revisión de este documento, aprobada definitivamente en octubre de 2023.




	Schéma Régional d’Aménagement, de Développement Durable et d’Égalité des Territoires (SRADDET) de Nouvelle-Aquitaine. Este plan, publicado en 2019, se encarga de establecer una serie  de objetivos a medio y largo plazo para la región en relación con diversos temas cruciales para la ordenación del territorio.
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	Ámbitos territoriales intermedios, en muchas ocasiones abordados como desarrollo de los planes anteriores (véase Figura 3):




	Plan Territorial Parcial (PTP) de Donostialdea-Bajo Bidasoa, documento de ordenación desarrollado para el área funcional de Donostialdea-Bajo Bidasoa




	Planes de ordenación territorial (POT) del Pirineo Navarro y Navarra Atlántica.  Se trata de dos instrumentos de ordenación de carácter supramunicipal desarrollados en las dos áreas geográficas fronterizas de Navarra: el primero, la nororiental, y el segundo, la noroccidental.




	Schéma de Cohérence Territoriale (Scot) de Sud Pays Basque. Se trata de una herramienta para diseñar e implementar la planificación  estratégica intermunicipal  a  escala de una gran región funcional o un área urbana.
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	Documentos de planeamiento urbanístico/municipal (véase Figura 4):


Se analizan los planes de ordenación de todas aquellas entidades municipales fronterizas: udaletxeas o ayuntamientos en Hegoalde y communes en Iparralde. De esta manera, se abordan planes generales de ordenación urbana (PGOU) y planes generales municipales (PGM) en el caso de los municipios de la CAPV y Navarra, respectivamente, y los plans locaux d’urbanisme (PLU) para las comunas francesas.




El estudio de los planes de ordenación de esta última categoría implica la revisión de las figuras de ordenación vigentes en un total de 38 municipios fronterizos ―2 municipios de la CAPV, 12 de la Comunidad Foral de Navarra y 24 de la región de Nouvelle-Aquitaine―, a excepción de Zugarramurdi, que, pese a que no es estrictamente fronteriza, se ha incluido en esta investigación debido a su proximidad con la demarcación fronteriza.


			
No obstante, se ha de señalar, como se aprecia en la Figura 3, que no todos los términos municipales incluidos en el estudio disponen de una figura de planeamiento propia. La movilización de los documentos de planeamiento municipal ha sido facilitada por dos instrumentos de consulta y descarga documental. Por un lado, el Géoportail de l’Urbanisme (https://www.geoportail-urbanisme.gouv.fr/), para el caso de las comunnes francesas; por otro, el Sistema de Información Urbanística de Navarra (https://administracionelectronica.navarra.es/SIUN_Consulta/Index.html#/inicio), para el caso de los municipios navarros.
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Cada una de las escalas incluidas en la investigación sigue el mismo modelo de estudio. En primer lugar, se analiza la importancia que la cuestión fronteriza recibe en sus apartados de análisis y diagnóstico, atendiendo en este segundo punto a su inclusión tanto en sus puntos fuertes como débiles. Seguidamente, se estudian las acciones, medidas o recomendaciones vinculadas a la frontera ―apartado de prognosis―. Por último, se expone una síntesis sustentada en la rúbrica, a través de tablas para los casos de planificación territorial a escala NUTS 2 e intermedia y representaciones cartográficas para el planeamiento urbanístico.


		

			
Resultados


			
				
La cuestión transfronteriza en la planificación territorial a escala NUTS 2


				
Los documentos de planificación territorial a escala NUTS 2 enmarcados en el ámbito de estudio otorgan, en cada una de sus respectivas actualizaciones, una creciente importancia a la cuestión fronteriza. Se puede apreciar, por tanto, una tendencia a una progresiva mayor consideración de la frontera como un elemento estratégico de análisis y diagnóstico. En este sentido, cabe referirse a las versiones sucesivas de las Directrices de Ordenación Territorial (DOT) del País Vasco (Gobierno Vasco, 1997, 2019) y la Estrategia Territorial de Navarra, en su versión vigente de 2005 (Gobierno de Navarra, 2005) y revisión en proceso de aprobación (Gobierno de Navarra, 2023).


				
En primer lugar, si bien en las DOT de 1997 (Gobierno Vasco, 1997) se incluyen consideraciones relacionadas con la frontera ―reconocimiento de un contexto europeo marcado por la apertura de fronteras e impulso del corredor Donostia-Baiona como uno de los objetivos marcados―, en la de 2019 se le otorga una mayor relevancia. De esta manera, el documento de planificación realiza una referencia directa a estructuras de cooperación instituidas en el área de estudio, como la “Eurorregión Nouvelle-Aquitaine Euskadi Navarra”, a la que le da una importancia estratégica “de cara a establecer la colación en la ordenación territorial con Nouvelle-Aquitaine (…) [y] Navarra” (Gobierno Vasco, 2019, p. 45).


				
Este tipo de valoraciones se repiten, también, en la Estrategia Territorial de Navarra de 2005. En este documento, se aboga por “mejorar la permeabilidad de los Pirineos” (Gobierno de Navarra, 2005, p. 23), así como por la aplicación de “un enfoque integrador con otros espacios” (Gobierno de Navarra, 2005, p. 110). No obstante, se aprecia una orientación preeminentemente interregional ―no transfronteriza― enfocada en el denominado “eje del Ebro”, conformado por las comunidades autónomas de Aragón, Cataluña y La Rioja. Este enfoque cambia de manera sustancial en su revisión de 2023. Así pues, se señala, tanto en su apartado analítico como propositivo, que la cooperación transfronteriza entre territorios colindantes ha de ser planificada con rigor para “aprovechar el carácter fronterizo y las relaciones suprarregionales” que se presentan en este espacio (Gobierno de Navarra, 2023, p. 52).


				
Sin embargo, en lo que respecta al planteamiento de acciones, medidas o recomendaciones en clave transfronteriza (véase Tabla 2), el SRADDET de Nouvelle-Aquitaine destaca por ahora sobre el resto de los documentos aprobados hasta el momento. Se aprecia, asimismo, un espectro temático más amplio, con propuestas en clave educativa, medioambiental, laboral o de gobernanza. En esta línea, a pesar de que aún no está definitivamente aprobada, la revisión de la Estrategia Territorial de Navarra de 2023 ofrece un claro adelanto en relación con su versión anterior de 2005, en el que se incluyen iniciativas dirigidas, sobre todo, hacia la coordinación y ordenación transfronteriza.


				
                [image: Imagen]

                
                
				
Pese a que en los documentos analizados se aboga por aspectos como la coordinación o el desarrollo de estrategias compartidas, su estudio conjunto revela la presencia de claras descoordinaciones entre un lado y otro de la frontera. Un caso ilustrativo es el referido a la comunicación viaria transfronteriza; mientras que en los documentos de Nouvelle-Aquitaine y Euskadi se defiende la interconexión ferroviaria ―en especial, con la alta velocidad―, en la estrategia navarra vigente se apuesta por las vías de circulación para vehículos automóviles (Gobierno de Navarra, 2005). Esta discrepancia constata la presencia de visiones territoriales parcialmente diferentes, carentes de un acuerdo transfronterizo que oriente las actuaciones futuras en una misma dirección.


				
En síntesis, y a partir de la rúbrica planteada como metodología, los documentos de planificación territorial a escala NUTS 2 del ámbito de estudio presentan las valoraciones descritas en la Tabla 3.
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La ordenación territorial transfronteriza en la escala intermedia del área de estudio


				
En lo que respecta a la planificación a escala intermedia señalada en la metodología, la cuestión fronteriza no recibe una importancia destacable en los apartados de análisis. Aparece de forma marginal y desde una óptica superficial en la mayoría de los documentos y apartados que componen los diferentes planes. Muestra de ello son los apartados de análisis, en los que apenas se establecen consideraciones sobre la frontera. Se menciona como un aspecto relevante para tener en cuenta, como en el PTP de Donostialdea-Bajo Bidasoa, pero sin una mayor profundización.


				
Por el contrario, en los apartados de diagnóstico, la identificación de las potencialidades y problemáticas vinculadas a la frontera presentan un mayor desarrollo en los planes de ordenación territorial (POT) navarros y en el Schéma de Cohérence Territoriale (Scot) Sud Pays Basque. Por un lado, en los documentos navarros se apunta que las actuaciones transfronterizas en clave de gestión de espacios naturales y protección medioambiental suponen una oportunidad del territorio para “poner en valor el potencial turístico del ámbito” y alcanzar un “desarrollo sostenible transfronterizo” (Gobierno de Navarra, 2011a, p. 50, 2011b, p. 56). Por otro, desde el documento de planificación francés muestran preocupación por las discordancias identificadas en las líneas de ferrocarril a un lado y otro de la frontera debido a las “limitaciones geográficas de la red española”3 (Syndicat d’Études pour l’Élaboration du SCOT Sud Pays Basque, 2005, p. 85).


				
No obstante, la prognosis no es coherente con estos diagnósticos. En efecto, a excepción del PTP de Donostialdea-Bajo Bidasoa ―en el que se formula la construcción de una red de ferrocarril que conecte con la red de alta velocidad francesa (Gobierno Vasco, 2016)―, se plantean directrices genéricas, basadas en “fomentar” o “priorizar” determinadas orientaciones hacia lo transfronterizo, en sectores como el de la movilidad (Gobierno de Navarra, 2011a; Syndicat d’Études pour l’Élaboration du SCOT Sud Pays Basque, 2005) o la gestión de espacios naturales y recursos hídricos (Gobierno de Navarra, 2011a, 2011b).
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Tal y como se puede visualizar en la Tabla 4, la movilidad y la cuestión medioambiental se posicionan como los ámbitos predominantes en esta escala, estando presentes en tres de los cuatro documentos estudiados. Cabe resaltar, asimismo, que otras temáticas como la economía o la educación, importantes a escala NUTS 2, no tienen una presencia ni siquiera testimonial en este caso.


				
Lo que sí se comparte con la escala anteriormente analizada es la presencia de discrepancias entre las acciones u objetivos planteados a un lado u otro de la frontera. Mientras que en el PTP de Donostialdea-Bajo Bidasoa y en el Scot Sud Pays Basque se aboga por la mejora de las infraestructuras de transporte transfronterizo ―en especial, el ferroviario―, en el POT del Pirineo Navarro señalan “la rescisión del convenio transfronterizo que tenía como objetivo incrementar la permeabilidad del Pirineo” (Gobierno de Navarra, 2011a, p. 49). Pese a ello, fomentar “la movilidad de jóvenes a través del espacio geográfico de la Comunidad de Trabajo de los Pirineos” (Gobierno de Navarra, 2011a, p. 28) aparece como una de sus orientaciones.


				
Al tener en cuenta estas valoraciones, y del mismo modo que se ha expuesto en el apartado anterior, se muestra la siguiente rúbrica de valoración de los planes analizados para esta escala de análisis en la Tabla 5.
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La cuestión transfronteriza desde el planeamiento urbanístico del ámbito de estudio


				
De los 24 documentos de planeamiento urbanístico analizados en esta investigación, cabe señalar, de entrada, que 11 de ellos ignoran de facto el hecho fronterizo. Si bien alguno de ellos menciona puntualmente la presencia de la frontera, como se da en los casos del PLU de Saint-Étienne-de-Baïgorry o en el Plan General de Urbanismo (PGU) de Auritz, esta carece de relevancia, tanto en sus apartados analíticos como propositivos. Se encontró con planes basados en la regulación de los usos del suelo del término municipal, sin establecer consideraciones en clave fronteriza.


				
En contraposición, los 13 documentos restantes ―de los cuales seis se sitúan en la Comunidad Foral de Navarra, cinco en Nouvelle-Aquitaine y dos en la CAPV― sí incluyen la cuestión fronteriza, como mínimo, en alguno de sus apartados. Respecto a la frontera como objeto de análisis, se destacan tres casos: el PLU de Ainhoa, en el que se estudian aspectos relevantes como la movilidad transfronteriza; el PLU de Sare, que incluye disposiciones sobre el puerto de Lizarrieta ―paso fronterizo entre los municipios de Etxalar y Sare―; y el PGOU de Irun, en el que se apunta, entre otras cuestiones, que el municipio donostiarra se caracteriza por una “histórica vocación marítima e industrial” ligada “sobre todo [a] la actividad asociada a la frontera” (Ayuntamiento de Irun, 2015, p. 46).


				
De estos tres casos, el PGOU de Irun destaca, asimismo, por su tratamiento de la frontera en su diagnóstico, en el que se subraya “la particular importancia que tiene en el caso del País Vasco la aplicación de los programas de cooperación transfronteriza de la Unión Europea” (Ayuntamiento de Irun, 2015, p. 47). Sin embargo, pese a la relevancia dada, se identifican indicios de descoordinación entre un lado y otro de la frontera en lo que a la movilidad se refiere. Desde el municipio irundarra critican la prolongación del segundo cinturón de Donostia, articulado mediante una vía para vehículos automóviles, debido a que parece poco plausible “que pueda continuarse al otro lado del Bidasoa [río que marca la línea fronteriza entre España y Francia]”, cuestión que valoran como “imprescindible” (Ayuntamiento de Irun, 2015, p. 121).


				
Al margen de esta puntualización, sobresalen también el PLU de Hendaye, que indica que “la historia y la organización urbana del territorio otorgan al municipio un peso y una función estructurante a escala intermunicipal y transfronteriza” (Communauté d’Agglomération Pays Basque, 2020, p. 4); y el PLU de Urrugne, en el que se señala la relevancia estratégica de la localidad fronteriza de Ibardin, que identifica los desequilibrios que se dan a un lado y otro de la frontera ―en este caso, el lado navarro cuenta con la mayoría de los equipamientos comerciales―. De hecho, esta localidad sigue recibiendo una especial atención en la parte propositiva, puesto que se propone la urbanización de una zona de 1.4 hectáreas orientada a la dinamización comercial y a la corrección de los desequilibrios previamente mencionados, tal y como se refleja en la Tabla 6.
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A partir de la clasificación de las medidas en ámbitos temáticos, se observa que las propuestas económicas predominan sobre el resto, están presentes en diez de los trece documentos de planificación incluidos en este punto. Se corroboró, en efecto, que, a escala local, el desarrollo económico es uno de los puntos clave. Así, se incluyen medidas tales como la generación de servicios transfronterizos (Ayuntamiento de Irun, 2015) o el desarrollo de equipamientos comerciales en zonas fronterizas (Ayuntamiento de Etxalar, 2000; Commune d’Urrugne, 2019). Sin embargo, la mayoría de estas medidas poseen una orientación claramente turística; se encontró, a este respecto, con un total de siete relacionadas con la actividad turística.


				
Seguidamente, las propuestas vinculadas al establecimiento o mejora de las infraestructuras del término municipal adquieren un destacado protagonismo, puesto que se hallan presentes en seis documentos de planeamiento. En este sentido, las comunicaciones viarias con el otro lado de la frontera son el ingrediente de prognosis más frecuente ―aparecen en los PGM de Izaba, Urdazubi y Ustarroze―, lo que se relaciona con las medidas de movilidad, presentes en cuatro planes municipales. De forma menos destacada se observan propuestas culturales (presente en tres planes), medioambientales (en dos), deportivas (en uno) o identitarias (en uno).


				
De igual modo que en escalas anteriores, la movilidad transfronteriza vuelve a ser origen de discrepancias entre un lado y otro de la frontera. Se destaca, en este aspecto, el caso expresado en el PGOU de Irun, en el que se critica la prolongación de una vía para vehículos automóviles proveniente de Donostia dado que consideran “imprescindible que pueda continuarse al otro lado del Bidasoa [la frontera]” (Ayuntamiento de Irun, 2015, p. 121). La posible existencia de esta discontinuidad se explica al tener en cuenta la política viaria francesa en términos transfronterizos, basada preeminentemente en el desarrollo de líneas de ferrocarril.


				
A partir de su evaluación en función de la rúbrica, en la Figura 5, Figura 6 y Figura 7 se exponen las valoraciones obtenidas para cada uno de los apartados analizados: análisis, diagnóstico y prognosis. Como se demuestra, el sector occidental de la frontera (Gipuzkoa/Lapurdi) en este ámbito recibe, en términos generales, valoraciones más positivas.


				
Destacan, en este marco, los documentos de planeamiento de Hendaye, Irun e Urrugne, dado que obtienen valoraciones superiores a tres en cualquiera de las tres variables estudiadas. A su vez, en el sector más oriental del ámbito de estudio, sobresalen los planeamientos urbanísticos de Izaba, Lées-Athas y Ustarroze. La buena valoración que reciben estos planes se explica por su atención relativamente constante de la frontera, así como por la proposición de medidas en diferentes ámbitos temáticos, en campos como los de la cultura, economía (vinculada al turismo), educación, infraestructuras o movilidad.
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Discusión y conclusiones


			
Los resultados expuestos en esta investigación constatan que la ordenación del territorio todavía se encuentra notablemente constreñida por las lógicas estatales en un contexto transfronterizo. De esta forma, se puede afirmar que la persistencia de la frontera hispanofrancesa y el papel de los respectivos Estados suponen un freno a los procesos de integración del ámbito territorial vasco, en este caso en concreto en lo relativo a la ordenación territorial. Un caso que ejemplifica este fenómeno es el protagonizado por las discrepancias identificadas entre la Estrategia Territorial de Navarra y el SRADDET de Nouvelle-Aquitaine.


			
Por ello, mientras que en la planificación territorial navarra se apuesta por la articulación del territorio por medio de vías para vehículos automóviles, desde el lado aquitano se defiende la implementación del ferrocarril. Esta falta de entendimiento en lo que a la movilidad transfronteriza se refiere se extiende también a la planificación local, tal y como se ha vislumbrado en el PGOU de Irun.


			
Se pone de manifiesto, por lo tanto, una profunda descoordinación entre ambos lados de la frontera, lo que puede provocar, en última instancia, que la articulación transfronteriza del territorio se retrase indefinidamente. Esto se alinea con lo formulado por Durand y Decoville (2018), que apuntan la existencia de diferencias en torno a la visión territorial que se quiere lograr como uno de los obstáculos más comunes en lo que a la ordenación territorial transfronteriza se refiere.


			
En relación con lo mostrado en los resultados, cabe indicar que los dos documentos de ordenación navarros a escala intermedia (POT del Pirineo Navarro y POT de la Navarra Atlántica) expresan, de manera literal, las mismas orientaciones en clave transfronteriza. Como se pudo observar, se propone ad litteram la valorización del potencial turístico del ámbito para alcanzar un desarrollo sostenible transfronterizo, lo que se alinea, asimismo, con la planificación territorial navarra a escala NUTS 2.


			
De tal manera, se ve cómo, en ocasiones, los documentos de ordenación a escala intermedia transcriben las directrices planteadas desde instancias superiores, sin adaptarse a las particularidades del espacio a ordenar. Por tanto, ya no es solo que los documentos de ordenación regionales reiteren lógicas estado nacionales, tal y como se señala en numerosas investigaciones (Booth, 2015; Frank et al., 2017; Jacobs, 2014; Kessler & Helmig, 2007), sino que estas se van reproduciendo en diferentes niveles administrativos y/o escalas.


			
Este escenario favorece que, en muchas ocasiones, se eviten temáticas vitales para la ordenación territorial y se busquen, en cambio, propuestas de fácil consenso. Como demuestra esta investigación, el espectro temático de las iniciativas planteadas es relativamente limitado. Por lo que, en términos generales, los ámbitos temáticos más repetidos se fundamentan en cuestiones económicas ―vinculadas preeminentemente al ámbito turístico― y medioambientales, en los que se insta a una actuación coordinada entre los diferentes actores para potenciar o preservar sus particularidades.


			
Este hallazgo confirma los resultados obtenidos por diversos autores, que apuntan que parte de las actuaciones que se desarrollan en contextos transfronterizos están relacionadas con medidas de fomento de la protección medioambiental o del desarrollo turístico (Frank et al., 2017; Guillermo-Ramírez & Nikolov, 2015). No obstante, no se proponen medidas con un mayor impacto territorial, en línea con lo afirmado por Wassenberg y Reitel (2020, pp. 262-264). Se opta por el desarrollo de documentos de planificación estratégica, de naturaleza indicativa, como consecuencia de la falta de competencias formales para la formulación de propuestas vinculantes desde cualquiera de los dos lados de la frontera (Caesar, 2017; Paül Carril, 2022).


			
Independientemente de esta apreciación, resulta necesario señalar que los ámbitos temáticos varían ligeramente en función de la escala en la que se desarrollan. En este sentido, esta investigación demuestra que las propuestas en clave medioambiental se encuentran primordialmente en los documentos de planificación territorial a escala NUTS 2 e intermedia. La explicación a estas divergencias entre escalas de ordenación se debe a una cuestión competencial, especialmente para el caso de la planificación vasca y navarra ―en las que no se proponen medidas de protección medioambiental en los planes municipales estudiados.


			
De acuerdo con García Morales (2013), la legislación española atribuye las competencias en materia de medio ambiente al Estado y a las comunidades autónomas. En esta misma línea, el carácter economicista de muchas de las medidas planteadas, sobre todo, en los documentos de planeamiento municipal navarros, sustenta lo expuesto por Trillo Santamaría y Lois González (2014, p. 10), que apuntan que la Comunidad Foral de Navarra “vincula la acción exterior y la cooperación territorial al Departamento de Economía, lo que demuestra un especial interés por la captación y gestión de fondos europeos”, especialmente los destinados a la materia turística.


			
Asimismo, en lo que respecta al planeamiento urbanístico, los resultados constatan que la situación geográfica de los municipios y su vinculación ―o no― de estos a iniciativas de cooperación transfronteriza previas influyen sobremanera en el tratamiento otorgado a la frontera. En esta línea, se ve cómo los documentos de planeamiento del sector occidental, en concreto, de Hendaye, Irun y Urrugne ―municipios integrados en el proyecto transfronterizo de la eurociudad Vasca Bayonne-Donostia― reciben las mejores evaluaciones en cada una de las variables estudiadas: análisis, diagnóstico y prognosis. Este factor induce a pensar que la presencia de este tipo de iniciativas contribuye positivamente a un mejor abordaje de la cuestión fronteriza en los planes de ordenación de los territorios que abarca.


			
Por otro lado, en relación con las particularidades de tipo identitario que se presentan en el área de estudio, conviene apuntar que los documentos de ordenación estudiados no muestran una especial atracción por esta cuestión. Si bien se han identificado propuestas que pueden tener una vinculación con ello ―desarrollo de eventos y espacios culturales transfronterizos, fomento del uso de los idiomas de la región o el desarrollo de programas educativos de intercambio―, estas no son lo suficientemente claras como para determinar que existe un interés explícito en la promoción de la identidad vasca.


			
De hecho, solamente uno de los 32 planes analizados, el PLU de Hendaye, se posiciona de forma manifiesta en esta línea, con la proposición de promover “la identidad del territorio vasco, caracterizada por su modo de vida, patrimonio y cultura” (Communauté d’Agglomération Pays Basque, 2020, p. 355). De esta forma, a pesar de que investigaciones como la Bakry y Growe (2024) sostienen que el ámbito territorial vasco posee fuertes vínculos culturales transfronterizos, estos no se trasladan directamente a la manera en la que abordan su ordenación territorial.


			
En conclusión, esta investigación constata que el Estado nación y sus lógicas perviven e influyen destacadamente en la ordenación territorial de los espacios fronterizos. Esto se muestra no solo en las temáticas abordadas en los documentos de planificación, sino también en la propia naturaleza indicativa de estos. Al fin y al cabo, la figura del Estado nación ocupa un rol esencial a la hora de explicar los motivos por los que los territorios fronterizos no disponen de competencias formales que permitan la formulación de estrategias territoriales realmente transfronterizas. En relación con el contexto que aquí ocupa, se evidencian tales constricciones que condicionan, asimismo, el tratamiento otorgado a las cuestiones identitarias del ámbito territorial vasco.
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2 Instrumento de financiación de la Unión Europea para el fomento de la cooperación transfronteriza, transnacional e interregional.
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Tabla 5. Sintesis del analisis realizado a los documentos de planificacién a escala intermedia,
‘acompanada de una valoraciéon numérica en funcién de la rubrica

Documento de planificacion

poT de la Navarra Atlantica
(2011)

rot del Pirineo Navarro (2011)

pre de Donostialdea-Bajo
Bidasoa (2016)

Scot Sud Pays Basque (2005)

Fuente: elaboracion propia

‘ La frontera como objeto de analisis

Apenas aparece como objeto de estudio. Se centra en analizar las caracteristicas
territoriales del ambito, sin profundizar en su caricter fronterizo (1).
Identificacion de las potencialidades y problematicas

Se expone que la cooperacion transfronteriza, sobre todo en clave
medioambiental, supone una oportunidad para favorecer el desarrollo
sostenible en el drea analizada. No obstante, esta misma valoracion aparece
en el por del Pirineo Navarro, sin tener en cuenta las particularidades de
cada territorio (2).

Acciones, medidas o recomendaciones planteadas

En este sentido, solo se formula una propuesta de tematica medioambiental,
de cariz genérico y sin ningtin desarrollo posterior (2).

La frontera como objeto de andlisis

Del mismo modo que ocurre con el ot de la Navarra Atlantica, la cuestion
fronteriza tiene apenas importancia en el andlisis expuesto (1).

Identificacion de las potencialidades y froblematicas

Como se senala previamente, este documento de planificacion reproduce
ad litteram el diagnastico del ot de la Navarra Atlantica (2).

Acciones, medidas o recomendaciones planteadas

Introduce el fomento de la movilidad transfronteriza de jovenes como

orientacion a seguir, lo que supone un anadido a lo dispuesto en el rot de la
Navarra Atldntica. Pese a ello, el cariz genérico se mantiene presente (2).

La frontera como objeto de analisis

Seala la relevancia que tiene la conformacion de entidades transfronterizas a
la hora de ordenar un territorio fronterizo, como la eurociudad Vasca (2).
Identificacion de las potencialidades y problematicas

La cuestion fronteriza no tiene presencia en este aspecto. Se identifican otro

tipo de potencialidades y problematicas, pero ninguna vinculada a la frontera
© ainiciativas transfronterizas (1).

Acciones, medidas o recomendaciones planteadas

Se trata del tnico documento de planificacion a escala intermedia que
propone una medida concreta relacionada con el contexto fronterizo (2).
La frontera como objelo de analisis

A pesar de que se menciona la frontera en algunos puntos, esta carece de
relevancia como objeto de analisis (2).

Identificacién de las potencialidades y froblemdticas

Apunta que las diferencias en la red de ferrocarril entre un lado y otro de la

frontera supone un obstaculo para la consecucién de una mejor movilidad
transfronteriza (2).

Acciones, medidas o recomendaciones planteadas
Propone dos orientaciones en clave transfronteriza, basadas en la

preservacion medioambiental y en la movilidad. No obstante, no disponen de
profundidad (2).
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Tabla 4. Propuestas relacionadas con la frontera formuladas en los documentos

Documento de
planificacion

POT de la Navarra
Atlantica (2011)

pPOT del Pirineo Navarro
(2011)

pTP de Donostialdea-
Bajo Bidasoa (2016)

Scot Sud Pays Basque
(2005)

Fuente: elaboracion propia

de ordenacion a escala intermedia

Propuestas formuladas

Priorizar la cooperacion en la gestion
de espacios naturales y recursos hidricos
(p- 56).

Fomentar la movilidad de jovenes a través
del espacio geografico de los Pirineos

(p- 28).

Priorizar la cooperacion en la gestion

de espacios naturales y recursos hidricos
(p- 50).

Construccion de una red de ferrocarril
que conecte con la futura red francesa del
tren de alta velocidad (p. 28).

Optimizar las infraestructuras de trans-
porte transfronterizo (p. 39).

Definir un programa transfronterizo de
equipamientos orientados a la preser-
vacion medioambiental (p. 39).

Ambitos tematicos

Medioambiente

Medioambiente
Movilidad

Infraestructura
Movilidad

Medioambiente
Movilidad
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Tabla 6. Propuestas en clave transfronteriza formuladas en

los documentos de planeamiento urbanistico

Documento de
‘planificacion

LU de Ainhoa (2020)

Plan municipal (p) del
Valle de Baztin (2001)

P de Erro (2004)

peat de Exxalar (2000)

LU de Hendaye (2020)

t de Hondarribia
(avance, 2021)

reou de Irun (2015)

e de Tzaba (2018)

pLU de LéesAthas (2018)

L de Sare (2017)

e de Urdazubi (1999)

rLU de Urrugne (2019)

e de Ustarroze (2018)

-uente: elaboracion propia

‘Propuestas formuladas

Puesta en marcha de un sistema
interconectado de suministro de
aguas con Urdazubi (p. 57).

Mantener las cuotas wristicas en
‘mercados consolidados y aumentarla
en mercados emergentes, como el
francés (p. 42).

Potenciar, cuidary proteger la
capacidad de atraccién del Camino
de Santiago (p. 50).

Unir la linea eléctrica que parte de
Aurizberri con la suministradora
de energia francesa (p. 39).
Construcciones en la frontera
vinculadas a actividades deportivas
y de ocio, usos comerciales y
hosteleros (p. 13).

Profundizacién en la gestin
‘medioambiental transfronteriza
(p.107).

Participar en el desarrollo de

un nuevo eje transfronterizo
fundamentado en el ferrocarril
(p-172).

Promover la identidad del
territorio vasco, caracterizada por
su modo de vida, patrimonio y
cultura (p. $55).

Desarrollo de una estrategia
conjunta con Hendaye (p. 5).
Establecimiento de un eje de
comunicacion transversal que se
conecte con Hendaye (p. 58).

Generacion y atraccion de
nuevas empresas y servicios
transfronterizos (p. 95).
Construccion de una linea de ala
tension que conecte la localidad
de Arkale con el lado francés
(p.343).

Fomento de intercambios en el
ambito educativo (p. 77).
Promocion de itinerarios wristicos,
festivales y otros eventos culturales
®.77).

Mejora de la carretera a Arette
®.77).

Convertir el auditorio Accous en
un espacio cultural transfronterizo
(p-175).

Organizacién de actores wristicos
en un clister (p. 226).

Diseio de una estrategia de
desarrollo wiristico sostenible
en el puerto transfronterizo de
Lizarrieta (p.8).

Fomentar la actividad econmica
en la localidad transfronteriza de
Dancarinea (p. 13).

Mejora en las vias de comuni-
cacién internacional (p. 43).

Colaboracién en el desarrollo de
una estrategia y plan de accién
wransfronterizo en la conservacion
de la biodiversidad (p. 65).
Creacion de un modelo.
ransfronterizo de movilidad
sostenible (p. 136).

Desarrollo de una nueva zona
comercial en Ibardin, localidad
fronteriza (p. 417).

Desarrollo de programas
educativos (p. 53)-

Promocién de itinerarios wiristicos
wransfronterizos (p. 55).

Refuerzo y desarrollo de las
comunicaciones viarias con Francia
(p-60).

Ambitos teméticos

Infraestructura

Economia
Turismo

i

Cultura
Economia
Educacién

Turismo

Cultura
Economia

Turismo

Economia

Turismo

Economia
Infraestructura

Economia
Educacion
Infraestructura
Movilidad
Turismo
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figura-3.jpg
Figura 3. Ambitos de aplicacion de los planes a escala intermedia incluidos en la investigacién
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Fuente: elaboracion propia





figura-2.jpg
Figura 2. Ambitos de aplicacién de los diferentes documentos de ordenacién
a escala NUTS 2 incluidos en la investigacion
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figura-5.jpg
Figura 5. Clasificacion de los municipios en funcion de la valoracion
obtenida en la rabrica para el apartado de analisis
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figura-4.jpg
Figura 4. Municipios incluidos en el analisis de los documentos de planeamiento urbanistico
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figura-7.jpg
Figura 7. Clasificacion de los municipios en funcion de la valoracion
obtenida en la rabrica para el apartado de prognosis
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figura-1.jpg
Figura 1. Area de estudio de la investigacion
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Nota: se supera el ambito territorial vasco (Euskal Herria) al escoger, por motivos operativos, el nivel
politico-administrativo institucionalizado NUTS 2 del lado francés
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Figura 6. Clasificacion de los municipios en funcién de la valoracion obtenida
en la rabrica para el apartado de diagnéstico
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Tabla 2. Propuestas (incluidas en la prognosis) vinculadas a la frontera formuladas en los
documentos de ordenacién vigentes a escala NUTS 2

Documento de planificacion

pot del Pais Vasco (2019)

Estrategia Territorial de
Navarra (2005)

Revision de la Estrategia
Territorial de Navarra (2023)

srappET de Nouvelle-Aquitaine

(2019)

Fuente: elaboracion propia

Propuestas formuladas

Establecimiento de mesas de trabajo peri6dicas
(p- 829).

Crear sinergias en la proteccién del
medioambiente (p. 332).

Generar condiciones que promuevan una
colaboracion competitiva (p. 332).

Fomentar los recorridos turisticos transfronterizos
(p. 147).

Ordenacién de espacios de valor ambiental y
paisajisticos en emplazamientos con continuidad
territorial (p. 46).

Establecimiento de sinergias y redes de
cooperacion (p. 46).

Cooperacion en la gestion de los recursos
hidricos, infraestructuras y dotaciones (p. 46).
Definicion de formulas de activacion
socioeconémica (p. 46).

Avanzar en el conocimiento y uso de los idiomas
de la eurorregion (p. 110).

Promover el conocimiento e interaccion entre la
poblacién joven (p. 110).

Estructurar la cooperacién en I+ D (p. 110).
Implementar una bolsa de empleo eurorregional
integrada (p. 110).

Fomentar un modelo de movilidad sostenible
(p- 110).

Desarrollar una estrategia ambiental compartida
(p- 110).

Promover la gobernanza multinivel (p. 110).

Ambitos tematicos

Coordinacion
Economia
Medioambiente

Economia
Turismo

Coordinacion
Economia
Medioambiente
Ordenacion territorial

Coordinacion
Educacion
Empleo
Medioambiente
Moyvilidad
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Tabla 1. Rubrica de evaluacion empleada para la exposicion de los resultados

A. La frontera como objeto de analisis
Se estudia la frecuencia en la que la cuestion fronteriza aparece a la hora de identificar las principales

caracteristicas del territorio a ordenar.

Posibles evaluaciones:

1. Nunca. No se incluye ninguna referencia al aspecto fronterizo.

2. Raramente. Se incluye, al menos, una referencia a la frontera, sin un desarrollo posterior.

3. Ocasionalmente. La frontera aparece citada en varias ocasiones, aunque esta no forma parte de los
elementos de analisis mds relevantes.

4. Frecuentemente. La cuestion fronteriza es uno de los elementos mas destacados en el andlisis territorial
del documento de planificacion.

5. Muy frecuentemente. La frontera ocupa un lugar estratégico como objeto de analisis. Se introducen,
asimismo, datos relacionados con acti des e iniciativas de cardcter transfronterizo.

B. Identificacion de las potencialidades y problematicas relacionadas con la frontera (diagnostico)

Se analiza la relevancia que la frontera recibe en lo que a la identificacién de potencialidades y problematicas se
refiere.

Posibles evaluaciones:

1.  Sin importancia. No se introduce ninguna consideracién a la frontera en el diagnéstico.

2. Pocaimportancia. La cuestion fronteriza aparece, al menos, en una ocasion, aunque sin
profundizacién.

3. Moderadamente importante. La frontera aparece en varias ocasiones en el apartado de diagnéstico de
forma puntual, sin otorgarle una atencién pormenorizada.

4. Importante. La cuestion fronteriza se presenta en varias ocasiones y se identifica un esfuerzo por
introducirla como un elemento relevante en el diagnostico.

5. Muy importante. El documento de planificacién reconoce la cuestion fronteriza como un aspecto
territorial estratégico a la hora de elaborar el diagnostico y su atencion a esta es coherente con la
importancia dada.

C. Planteamiento de acciones, medidas o recomendaciones relacionadas con la frontera (prognosis)

En este punto se analizan las acciones, medidas o recomendaciones establecidas en cada documento de
ordenacion, con el objetivo de determinar el nivel de profundizacion que la cuestion fronteriza recibe en la
prognosis.

Posibles evaluaciones:

1. Nulo desarrollo. No se propone ninguna accién, medida o recomendaci6n relacionada con la cuestion
fronteriza.

2. Desarrollo bajo. La frontera aparece, cuando menos, en una de las propuestas.

3. Desarrollo intermedio. Se propone mas de una acci6n, medida o recomendacion relacionada. Todas

ellas responden a una misma orientacion estratégica.
4. Desarrollo alto. Se propone mas de una accion, medida o recomendacion vinculada a la frontera.

Aparece en diferentes orientaciones estratégicas.
5. Desarrollo muy alto. Se proponen mas de tres acciones, medidas o recomendaciones en esta linea.
Asimismo, responden a orientaciones y tematicas diversas.

Fuente: elaboracion propia
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Tabla 3. Sintesis del analisis realizado a los documentos de planificacion a escala NUTS 2,
acompaiiada de una valoracién numérica en funcién de la rubrica

Documento de planificacion

pot del Pais Vasco (2019)

Estrategia Territorial de Navarra
(2005)

Revisién de la Estrategia Territorial
‘de Navarra (2023)

srappeT de Nouvelle-Aquitaine
(2019)

Fuente: elaboracion propia

Valoraciones obtenidas
La frontera como objeto de andlisis
Se menciona su caricter fronterizo y la cooperacion transfronteriza se
apunta como una tarea estratégica dadas las caracteristicas del territorio

(8).

Identificacion de las polencialidades y problematicas

Senala la consolidacién de la eurorregion como principal potencialidad,
pero no desarrollan un diagnéstico enfocado en la cooperacién
transfronteriza (2).

Acciones, medidas o recomendaciones planteadas
Propuestas encaminadas a la mejora de la comunicaci6n y al aumento de
las sinergias, pero no se formulan cuestiones concretas (3).

La frontera como objeto de andlisis

Le otorga una importancia estratégica, aunque posicionan los obsticulos
institucionales y de visién territorial como obsticulos principales para un
‘mayor desarrollo (2).

Identificacion de las potencialidades y problemdticas

La cooperacién transfronteriza es vista como un potencial econémico,
vinculado a la actividad turistica. Denota una clara orientacién
economicista (2).

Acciones, medidas o recomendaciones planteadas

Solamente se plantea el fomento de los recorridos turisticos como
herramienta para el desarrollo turistico (2).

La frontera como objeto de andlisis

Le confiere importancia en el apartado analitico y sefialan su compromiso
transfronterizo con Nouvelle-Aquitaine, sobre todo tras la integracién de
la comunidad foral en la eurorregién (3).

Identificacion de las potencialidades y problemticas

Se le da una mayor importancia en el estudio comarcal, en el caso de
aquellas que son fronterizas. En este caso, tanto para las comarcas de
Baztan-Bidasoa y Pirineo, se apunta la cooperacién y coordinacién como
una oportunidad para “aprovechar el caricter fronterizo y las relaciones
suprarregionales” (Gobierno de Navarra, 2023, p. 10) (3).

Acciones, medidas o recomendaciones planteadas

Determina las principales orientaciones, expuestas en la Tabla 2, que

la cooperacién transfronteriza debe tener. Implica un avance claro con
respecto a la estrategia territorial previa (4).

La frontera como objeto de andlisis

Se senala que las fronteras son “interfaces que gestionar”. Sin embargo,
no se le otorga una gran relevancia en la parte analitica (2).

Identificacion de las potencialidades y problematicas

Indica que la mejora de la infraestructura ferroviaria es un elemento
estratégico para el desarrollo de la réigion. En este sentido, sefiala la
voluntad de implementar la alta velocidad hasta la frontera espariola,
fomentando una potencial conexién transfronteriza de alta velocidad (8).
Acciones, medidas o recomendaciones

Propone un paquete de medidas relacionado con la cooperacion
transfronteriza con un espectro temdtico basado en medidas de
educacién, empleo, medioambiente y movilidad (4).





