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Resumen. La cooperacion transfronteriza se ha erigido como uno de los elementos clave de la llamada
“desfronterizacién”. La funcién tradicional de las fronteras en tanto que limites infranqueables del territorio
estatal se ha ido diluyendo, entre otros motivos, por las politicas de cooperacién territorial impulsadas por
la Unién Europea desde la década de 1980. Sin embargo, en lo que se refiere a la ordenacion del territorio,
la l6gica estato-nacional prevalece, pese a numerosas iniciativas en direccion opuesta. Por este motivo, la
conformacion de figuras de ordenacion adaptadas a este nuevo marco sigue siendo un reto. En este
sentido, la presente investigacion busca dirimir el tratamiento del caracter (trans)fronterizo en las figuras de
ordenacion territorial del ambito territorial vasco. Los resultados del estudio constatan que las logicas
estatales siguen prevaleciendo a la hora de ordenar y gestionar un entorno territorial fronterizo.

Palabras clave: fronteras, ordenacién, Hegoalde/Iparralde, Estado, cooperacion territorial.

SPATIAL PLANNING OF THE BASQUE COUNTRY AND THE BORDER PHENOMENON:
ENCOURAGEMENT FOR COOPERATION OR PERSISTENCE OF THE BARRIER EFFECT?

Abstract. Cross-border cooperation has emerged as one of the key elements of so-called “de-
bordering”. The traditional role of borders as hard limits of the state territory has been diluted by the
territorial cooperation policies promoted by the European Union in the 1980s. However, in spatial
planning, the state-national outlook prevails in practice, despite initiatives in the opposite direction.
For this reason, the creation of spatial planning figures adapted to the cross-border framework
remains a challenge. In this sense, the aim of this research is to glimpse the treatment of the
(cross)border issue in the spatial planning figures of the wider Basque Country area. The results show
that the state perspective prevails over the interests of border areas.

Keywords: borders, spatial planning, Hegoalde/Iparralde, State, territorial cooperation.

1. INTRODUCCION

Los procesos de cooperacion transfronteriza estan adquiriendo una relevancia cada vez mayor en el
contexto europeo. Asi, la funcién tradicional de las fronteras como limite y barrera se ha visto notablemente
disminuida y las areas fronterizas, clasicamente concebidas como espacios marginales de los respectivos
territorios estatales, han atraido una mayor atencion como objeto de investigacion tedrica y practica (Jacobs
y Van Assche, 2014; Medeiros, 2018). No obstante, alin quedan numerosos obstaculos y desafios que
enfrentar, muchos de ellos agudizados por la crisis de la Covid-19 (Medeiros et al., 2020; Peyrony, 2020;
Reitel et al., 2020).
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En este marco, la ordenacion del territorio puede jugar un papel clave en la resolucion de estos retos.
Mediante el desarrollo de esta disciplina en clave transfronteriza, podria alcanzarse una coherencia
territorial en los espacios de frontera, entendidos como ambitos particulares que precisan de regulaciones
coherentes y compatibles entre si. Para ello resulta pertinente abogar por politicas de ordenacién y
planificacién que tengan en cuenta el otro lado de la frontera (Jacobs, 2014; Trillo y Lois, 2014).

A partir de esta base, la presente investigacion busca dirimir el tratamiento que reciben las cuestiones
(trans)fronterizas en las figuras de ordenacion territorial del area de estudio, conformada por la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco (CAPV), la Comunidad Foral de Navarra y la region francesa de Nouvelle-
Aquitaine. Como se puede deducir, el area de estudio se enmarca en torno al ambito territorial vasco, tal y
como se define, no sin controversias, por parte del nacionalismo vasco (Ruiz-Urrestarazu y Galdos, 2008).
Sin embargo, la escala de andlisis va méas alla de la Euskal Herria convencionalmente considerada como
tal, pues la regién de Nouvelle-Aquitaine se adentra, desde las modificaciones del mapa regional francés
de 2016, hasta 400 km al norte de Iparralde —denominacion habitual de la Euskal Herria situada al norte
de la frontera; la del sur recibe el nombre de Hegoalde—. En todo caso, cabe mencionar que la CAPV, la
Comunidad Foral de Navarra y Nouvelle-Aquitaine constituyen una eurorregidn, que ha pasado por distintas
fases motivadas, en parte, por el alejamiento de Navarra en algunos periodos. Empezé su andadura como
tal a finales de los afios 1980 y se institucionaliz6 como Agrupacién Europea de Cooperacion Territorial
(AECT) en 2011, sin Navarra, que se acabé incorporando en 2016; actualmente se la conoce como NAEN
(Camiade, 2020).

Tras esta introduccién, la aportacion continla con una aproximacion tedrica a la cooperacion y a la
ordenacién del territorio transfronterizos, seguida por un apartado metodolégico, en el que se presenta la
ribrica de analisis de los documentos de ordenacion analizados. Tras la exposicion de los resultados, se
exponen unas breves conclusiones como apartado final.

2. MARCO TEORICO

En las ultimas décadas, las fronteras han sido conceptuadas mediante dos dpticas antagénicas
(Rumford, 2006; Brunet-Jailly, 2020). Por un lado, como un elemento de proteccion, separacién y exclusion,
a menudo acompafiadas de politicas orientadas al refuerzo de su seguridad —enmarcadas en el término
“re-bordering” (Newman, 2006; Paasi, 2009; Durand y Perrin, 2017; Brunet-Jailly, 2020; Foucher, 2020;
Reitel, 2020)-; por otro, la frontera “abierta”, asentada en procesos que buscan diluir la frontera entendida
como barrera —procesos vinculados a la idea de “de-bordering” o “desfronterizacion”, desarrollados a partir
de la década de 1990 (Rumford, 2006; Paasi, 2009; Durand y Perrin, 2017; Frank, Spyra y Fiirst, 2017)-.

La aparicion de los procesos de de-bordering se ha producido, primordialmente, en el seno de la Unién
Europea (UE). Asi, desde la década de 1990, se han desarrollado herramientas encaminadas a la
integracion de las regiones fronterizas (Pujadas y Font, 1998; Perrin, 2011; Guillermo-Ramirez y Nikolov,
2015; Decoville y Durand, 2020; Sassano, 2020; Pail, 2022). En efecto, mediante diferentes iniciativas y
programas, se ha favorecido la transformacién de los entornos de frontera entre paises miembros, lo que
ha dado lugar a “nuevas formas de gobernanza socioespacial” (Durand y Perrin, 2017: 3; esta y todas las
citas son traducciones nuestras al espafiol).

El éxito de Interreg, desde su creacion como iniciativa comunitaria en la década de 1990 hasta su plena
integracion como objetivo propio de la politica regional europea, ha sido clave en estos procesos. Se trata
de un programa de cooperacion territorial —con tres vertientes, interregional, transnacional y transfronteriza—
, cofinanciado por la UE, que busca la reduccion de las “disparidades en los niveles de desarrollo,
crecimiento y calidad de vida en y entre las regiones de Europa” (Interreg Europe, 2023). Tras la sucesién
de varios programas que muestran su buena acogida —Interreg | (1990-1993), Interreg Il (1994-1999),
Interreg 11l (2000-2006), Interreg IV (2007-2013), Interreg V (2014-2020)- (Guillermo-Ramirez y Nikolov,
2015), Interreg continuaré en el siguiente periodo de financiacion (2021-2027) mediante Interreg VI (Interreg
Europe, 2023). No obstante, cabe sefialar que la promocion de iniciativas encaminadas a un desarrollo
territorial transfronterizo no recibi6 una especial atencién hasta Interreg 1I-A (1994-1999) (Guillermo-
Ramirez y Nikolov, 2015). Asi mismo, se han sumado otros avances significativos en este sentido, como la
creacion en 2006 de la AECT, un instrumento juridico especifico para la cooperacion territorial que ha
fortalecido la capacidad de actuacién de las eurorregiones y estructuras similares (Levrat, 2007; Garcia-
Alvarez y Trillo, 2013). Su aparicién ha favorecido una cierta estandarizacion, ya que muchas eurorregiones
conformadas previamente optaron por adoptar esta forma juridica (Svensson y Balogh, 2018).
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Sin embargo, pese a los progresos alcanzados, cabe resefiar que las fronteras entre estados-miembros
no han desaparecido, sino que, mas bien, han reconfigurado su significado. Por lo tanto, hablamos de una
resignificacion de la idea de frontera, en la que la figura del Estado pervive y condiciona el desarrollo de las
estrategias territoriales transfronterizas (Jacobs, 2014). En consecuencia, iniciativas como las AECT y
estructuras homélogas se ven constrefiidas a la hora de proponer estrategias conjuntas, ya que, como
sefiala Caesar (2017: 248), las autoridades nacionales siguen siendo los érganos competentes, por
ejemplo, para dictar legislacién aplicable en lo administrativo o lo financiero o para autorizar su existencia,
lo que propicia que dichas estructuras y estrategias no puedan ser planteadas sin tener en cuenta los
respectivos “marcos nacionales de los espacios administrativos formales”. Esta situacion deriva en un
amplio espectro de obstaculos y limitaciones, que pueden propiciar, en Ultima instancia, un clima de
escepticismo a la cooperacion que coarte el progreso de las iniciativas transfronterizas (Jacobs, 2014) y
merme la capacidad de desarrollo espacial de las areas fronterizas (Decoville y Durand, 2020). A este
respecto, Durand y Decoville (2018) identifican siete tipos de obstaculos: institucionales, técnicos, legales,
fiscales, politicos, culturales y entre actores.

De acuerdo con lo sefialado por Jacobs (2014), Caesar (2017) o Decoville y Durand (2020), el campo
de la ordenacion del territorio también adolece de este tipo de limitaciones cuando se presenta en clave
transfronteriza. A este respecto, cabe sefialar que la ordenacion del territorio es, como acertadamente han
sostenido Friedmann (2005) o Booth (2015), una actividad que no se puede sustraer de su contexto cultural,
politico y social. Sus resultados se encuentran supeditados a una determinada “cultura de toma de
decisiones” (Booth, 2015: 86), y esta, a su vez, estd marcadamente influida por la figura del Estado
(Friedmann, 2005; Sanyal, 2005). De hecho, su definicién mas extendida y aceptada, que establece como
objetivos principales el “desarrollo equilibrado de las regiones” y la “organizacion fisica del espacio segun
un concepto rector” (Council of Europe Conference of Ministers responsible for Spatial/Regional Planning
[CEMAT], 1983: 2), ya nos indica la presencia de por lo menos dos culturas o tradiciones diferenciadas
(Hildenbrand, 1996; Paiil, 2022). Asi pues, el primer objetivo citado se encuentra relacionado con la
tradicién francesa del aménagement du territoire, politica orientada a la busqueda de la cohesion y el
equilibrio interregional; el segundo, de tradicién britanica —denominada regional planning—, se centra en
la disposicion de los elementos que conforman un espacio dado (Hildenbrand, 1996; Paiil, 2022).

Como podemos observar, la existencia de dos légicas previas que asociamos a las respectivas formulas
estato-nacionales ya nos indica que la ordenacién del territorio es muy dependiente de la tradicién politico-
administrativa en la que opera (Nadin y Shaw, 1997; Friedmann, 2005; de Vries, 2008; Jacobs, 2014; Pall,
2022). Partiendo de esta base, Decoville y Durand (2020) identifican tres tipos de iniciativas de ordenacion
territorial transfronteriza que destacan en el contexto de la UE:

o El estudio de las dinamicas territoriales que se presentan en el ambito a ordenar, vinculado a lo

que se conoce como analisis y diagnéstico territorial (Pujadas y Font, 1998; Zoido et al., 2013; Pall,
2022).

o Eldisefio de una estrategia territorial que guie las acciones conjuntas que se quieren llevar a cabo,
como resultado de un analisis y diagnostico previo (Pujadas y Font, 1998; Farinés et al., 2005;
Zoido et al., 2013; Paiil, 2022).

o Laformulacion de acciones concretas, fundamentadas en las principales problematicas que afectan
a ese territorio (Bufon, 2011; Jacobs, 2014; Decoville y Durand, 2020; Padl, 2022).

A pesar del establecimiento de acciones concretas, estas normalmente se encuentran basadas en
colaboraciones de acuerdo con las potencialidades compartidas por ambos lados de la frontera. Asi pues,
se sigue una légica win-win que puede fomentar la omision de aspectos relacionados con la competitividad
territorial o con la formulacion de estrategias conjuntas (Decoville y Durand, 2016). En consecuencia, las
acciones transfronterizas se enfocan fundamentalmente en tematicas de consenso, como puede ser la
provision de servicios basicos, la salvaguardia de espacios protegidos o la celebracién de eventos
culturales (Guillermo-Ramirez y Nikolov, 2015; Frank, Spyray Fiirst, 2017; Hartz y Weber, 2020), y obvian
actuaciones de mayor calado territorial (Durand y Decoville, 2018).

En definitiva, la ordenacion del territorio transfronteriza ain se encuentra fuertemente anclada a légicas
estato-nacionales. Asi, el Estado persiste como el “contenedor” necesario (Taylor, 1994; Faludi, 2018), y
las areas fronterizas siguen estando directamente influidas por aquel (Decoville y Durand, 2020). Estamos,
en fin, ante una légica contrapuesta entre la accién del Estado central, que promueve y reitera su marco
estato-nacional en sus politicas territoriales, y lo transfronterizo, que requiere de la superacién de dichos
encorsetamientos.
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3. METODOLOGIA

En base a las consideraciones previas, podemos sefialar que la ordenacion del territorio transfronteriza
adolece, en el contexto de la UE, de un marco juridico-legal que permita la conformacion de ambitos de
cooperacion en los que se produzca una planificacién integral. En esta linea, los planes de ordenacion
existentes en cada contexto geografico son los que nos muestran, con mayor transparencia, las
constricciones a las que se enfrentan. Cabe sefalar que, al fin y al cabo, el plan es el instrumento basico
del proceso ordenador, en el que se representa la vision territorial a conseguir (Pujadas y Font, 1998).

En este estudio se propone una metodologia cualitativa basada en el andlisis de los planes de
ordenacion del area de estudio. Mediante este procedimiento, se procura investigar la relevancia que se le
otorga a la ordenacion territorial transfronteriza en los documentos de planificacion territorial. La eleccion
de la escala de analisis responde a lo apuntado por Zoido et al. (2013: 253), que indican que la evolucién
de la ordenacion del territorio va consolidando que “sus escalas de actuacion [sean] la regional y
subregional (o comarcal) [...][,] propia de escalas supralocales pero infraestatal’. Asi pues, se investigaran
documentos a dos escalas:

e Territorios a escala NUTS2 (CC. AA. en Espafia, régions en Francia):

o Directrices de Ordenacion Territorial (DOT) de Euskadi, en su version de 2019. Se encuentran
reguladas por la Ley 4/1990 de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco (Comunidad
Autonoma del Pais Vasco, 1990).

o Estrategia Territorial de Navarra (ETN), documento en el que se exponen las directrices de
ordenacion de la Comunidad Foral de Navarra. Se encuentra regulada por la Ley Foral
35/2002 de Ordenacion del Territorio y Urbanismo (Gobierno de Navarra, 2002). Asimismo,
también se estudiara la revision de este documento, actualmente en fases preliminares a su
aprobacion definitiva y publicacion (Gobierno de Navarra, 2022).

o Schéma Régional d’Aménagement, de Développement Durable et d’Egalité des Territoires
(SRADDET) de Nouvelle-Aquitaine. Este plan se encarga de establecer una serie de objetivos
a medio y largo plazo para la regién en relacion con diversos temas cruciales para la
ordenacion del territorio. Se encuentra regulado por la Ley n° 2015-991, sobre la nueva
organizacion territorial de la Republica (République Francaise, 2015).

o Ambitos territoriales de mayor detalle, en el caso de Hegoalde como desarrollo de los anteriores
planes:

o Plan Territorial Parcial (PTP) de Donostialdea-Bajo Bidasoa, documento de ordenacion
aprobado para las comarcas de Donostia y Bajo Bidasoa. Se encuentra regulado por la Ley
4/1990 de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco (Gobierno Vasco, 1990).

o Planes de Ordenacion Territorial (POT) del Pirineo Navarro y Navarra Atlantica. Se trata de
dos instrumentos de ordenacién de caracter supramunicipal desarrollados en las dos areas
geogréficas fronterizas de Navarra: el primero, la nororiental y, el segundo, la noroccidental.
Los POT navarros se hallan regulados por la Ley Foral 35/2002 de Ordenacion del Territorio
y Urbanismo (Gobierno de Navarra, 2002).

o Schéma de Cohérence Territoriale (SCOT) de Sud Pays Basque. Es una herramienta para
disefiar e implementar la planificacion estratégica intermunicipal a escala de una gran region
funcional o un area urbana (Ministére de la Cohésion des Territoires et des Relations avec les
Collectivités Territoriales, 2021). La Loi n°® 2000-1208, sobre la solidaridad y renovacién
urbanas, establece de qué manera se ha de formular (République Frangaise, 2000).

En este sentido, la homogeneidad en las estructuras de los planes de ordenacion, tanto en los
documentos a escala NUTS2 como en los de ambitos “subregionales”, ha facilitado su estudio. En base a
ello, se ha desarrollado una rubrica de evaluacion (tabla 1) conformada por tres variables, relacionadas con
cada una de las partes que conforman la estructura basica de los documentos de ordenacién: analisis,
diagnéstico y prognosis (Pujadas y Font, 1998).
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Tabla 1. Rubrica de evaluacion empleada para la exposicion de los resultados.

A. Lafrontera como objeto de anélisis

Posibles evaluaciones:

1. No solo se identifica la existencia de la frontera, sino que ademas se analizan datos relacionados con
actividades transfronterizas y con el territorio situado al otro lado.

2. Se menciona el caracter fronterizo del territorio a ordenar. Sin embargo, no introducen consideraciones
acerca del otro lado de la frontera que puedan contribuir al andlisis territorial.

3. Se omite la existencia de la frontera, asi como el territorio situado al otro lado.

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

Posibles evaluaciones:

1. El plan de ordenacion contiene un diagnostico en el que la cuestion fronteriza se encuentra presente y
se reconoce como un elemento estratégico.

2. Seincluyen aspectos vinculados a la frontera, pero sin recibir una atencién pormenorizada.

3. Lafrontera no aparece como un elemento del diagndstico ni se le otorga ninguna relevancia.

C. Planteamiento de acciones, medidas o recomendaciones en clave transfronteriza

Posibles evaluaciones:

1. Se plantean acciones, medidas o recomendaciones dirigidas a intensificar las relaciones con el otro lado
de la frontera, asi como a consolidar un modelo territorial transfronterizo.

2. Las acciones, medidas o recomendaciones sefialadas son puntuales y no contribuyen al desarrollo de
un modelo territorio transfronterizo.

3. Lafrontera no recibe ninguna atencién en el apartado propositivo del documento de planificacion.

Fuente: Elaboracion propia.

4. RESULTADOS

4.1. La cuestion transfronteriza en la planificacion territorial a escala NUTS-2 del ambito de estudio

Siguiendo la categorizacion propuesta en la metodologia, los documentos de planificacion territorial a
escala NUTS-2 establecen consideraciones de analisis y diagnostico con respecto a sus respectivas
fronteras. En esta linea, se aprecia un esfuerzo general por incluir la frontera como un elemento
caracteristico que se debe tener en cuenta. Valga el siguiente ejemplo, recogido en las Directrices de
Ordenacion del Territorio (DOT) de la CAPV:

La cuestion de las relaciones con espacios colindantes de la Comunidad Auténoma y enclaves
interiores prevista en el modelo de las DOT, concretamente en el &rea transfronteriza [...] continta
siendo una tarea a acometer en el modelo revisado de las DOT. [...] [La Eurorregién] resulta de
utilidad de cara a establecer la colaboracion en la ordenacion territorial con Nueva Aquitania, de
modo especial con Pirineos Atlanticos-Iparralde, asi como con Navarra (Gobierno Vasco, 2019:
44-45),

Este tipo de consideraciones se repiten, también, en la ETN. En este documento, se apuesta por
“mejorar la permeabilidad de los Pirineos” (Gobierno de Navarra, 2005: 23), asi como por el establecimiento
de “un enfoque integrador con otros espacios de ambito regional o suprarregional” (Gobierno de Navarra,
2005: 110). Se plantea, ademas, como una necesidad, pues “el proceso de integracién europea va
desdibujando las fronteras nacionales” (Gobierno de Navarra, 2005: 110). No obstante, se aprecia que,
desde Navarra, se le confirio, en un primer momento, un mayor peso a la cooperacion interregional con el
denominado “eje del Ebro”, conformado predominantemente por las CC. AA. de Aragon, La Rioja y
Catalunya.

Esta orientacion cambia de manera sustancial en la revision de la ya aludida ETN, actualmente en fases
previas a su aprobacion definitiva. Los borradores publicados nos indican que los avances en clave
transfronteriza poseen un rol mas destacado en el renovado modelo territorial navarro, reorientando el foco
del sur al norte. En esta linea, sefialan en la determinacién 1_2 que la cooperacion transfronteriza es un
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aspecto clave para la integracion suprarregional de la Comunidad Foral e instan a seguir fomentandola a
través de la ordenacion de espacios de valor ambiental, de infraestructuras y dotaciones, de la gestién de
los recursos hidricos compartidos, de medidas de proteccién patrimonial y del establecimiento de férmulas
de activacion socioecondmica y sinergias entre territorios limitrofes (Gobierno de Navarra, 2022).

En lo que respecta al planteamiento de acciones, medidas o recomendaciones (tabla 2), las DOT del
Pais Vasco y la ETN vigente presentan una menor ambicién en comparacion con el SRADDET de Nouvelle-
Aquitaine. Asi pues, en el documento de ordenacién de la région, se abordan propuestas tales como
“avanzar en el nivel de conocimiento y uso de los idiomas de la Eurorregion”, “estructurar la cooperacién
en +D”, “desarrollar una estrategia ambiental compartida” o “promover la gobernanza multinivel” (Région
Nouvelle-Aquitaine, 2019: 110). Si bien es cierto que estas medidas poseen un cariz muy genérico, se
exponen, al menos, unas lineas generales que definen la estrategia del territorio en torno a la cuestion
transfronteriza. Asi mismo, también podemos apreciar un espectro tematico mas amplio con respecto a los
documentos de ordenacién del otro lado de la frontera.

Tabla 2. Propuestas relacionadas con lo transfronterizo formuladas en los documentos de ordenacion
vigentes a escala NUTS-2

Documento de planificacion | Propuestas formuladas Ambitos tematicos
e Establecimiento de mesas de trabajo periddicas
Directrices de Ordenacion (p. 329).' . - Coordinacion
del Territorio del Pais * Cre"’!r sinergias en la proteccion del Medioambiente
Vasco medloamblent.e.(p. 332). Economia
e  Generar condiciones que promuevan una
colaboracién competitiva (p. 332).
Estrategia Territorial de e  Fomentar los recorridos turisticos Turismo
Navarra transfronterizos (p. 147). Economia
e Avanzar en el conocimiento y uso de los
idiomas de la Eurorregion (p. 110).
e  Promover el conocimiento e interaccidn entre la
poblacion joven (p. 110). Conocimiento
e  Estructurar la cooperacion en I+D (p. 110). Educacion
SRADDET de Nouvelle- e Desarrollar una bolsa de empleo eurorregional | Empleo
Aquitaine integrada (p. 110). Movilidad y transporte
e Fomentar un modelo de movilidad sostenible Medioambiente
(p. 110). Coordinacion
e Desarrollar una estrategia ambiental
compartida (p. 110).
e  Promover la gobernanza multinivel (p. 110).

Fuente: Elaboracién propia.

Sin embargo, pese a que en estos documentos se aboga por aspectos como la coordinacion o el
desarrollo de estrategias compartidas, estas no tienen por qué verse reflejadas en las decisiones tomadas
en otros niveles de gobierno. Valga como ejemplo el siguiente fragmento, extraido de la ETN:

La clara apuesta estratégica por mejorar la permeabilidad de los Pirineos es, ademas de para
Navarra, una necesidad cada vez mas apremiante para todo el sur de Europa. No obstante,
aunque esta necesidad se recoge en el Libro Blanco del Transporte de la UE, Francia parece
decantarse por reforzar el transporte por ferrocarril. La apuesta navarra en este sentido esta siendo
la de impulsar una tercera conexion de gran capacidad entre Espafia y Francia, que continuara la
futura via de gran capacidad Madrid-Soria-Pamplona (Gobierno de Navarra, 2005: 23).

Este postulado nos constata, en el seno de un documento oficial, las diferencias entre la vision territorial

del plan navarro y la del aquitano, que acaban respondiendo a dos légicas estato-nacionales. De esta
forma, mientras que desde el lado francés se decantan por la comunicacion por ferrocarril (Région Nouvelle-
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Aquitaine, 2019), desde las instituciones navarras apuestan por ampliar las vias de circulacion para
automaviles, priorizando asi las comunicaciones con el resto del Estado espafiol (Gobierno de Navarra,
2005).

4.2. La ordenacion territorial transfronteriza en la planificacion “subregional” del ambito de estudio

En lo que respecta al andlisis y diagnostico, cabe indicar que este tipo de documentos otorgan a la
cuestion transfronteriza una escasa relevancia. En efecto, aparece de forma marginal, desde una optica
superficial. Del corpus estudiado, el que mejor aborda la cuestion transfronteriza en este apartado es el
PTP de Donostialdea-Bajo Bidasoa, que sefiala lo siguiente en su apartado introductorio:

Debe sefialarse como factor relevante los programas de consolidacién de una entidad
transfronteriza, mediante la potenciacién de las caracteristicas de continuidad urbana lineal que
ofrece la franja litoral entre Bayona y Donostia-San Sebastian. A tal efecto se ha formalizado la
sociedad impulsora del proyecto “Eurocité Basque Bayonne-Saint Sebastien/Euskal Euro-Hiria
Baiona-Donostia/Eurociudad Vasca Bayona-San Sebastian” (Gobierno Vasco, 2016: 3).

Sin embargo, la prognosis no es coherente con este planteamiento analitico, dado que ninguna de las
propuestas formuladas se refiere al aspecto transfronterizo, a excepcion de una mencién a la construccion
de unared de ferrocarril que conecte con la TAV francesa. En el resto de los casos, tanto el POT del Pirineo
Navarro como el SCOT del Sud Pays Basque contienen propuestas en favor de la movilidad transfronteriza
(tabla 3). No obstante, la consecucion de este proposito se antoja compleja, teniendo en cuenta que en el
POT del Pirineo Navarro se sefiala “la rescisién del convenio transfronterizo que tenia como objetivo
incrementar la permeabilidad del Pirineo” (Gobierno de Navarra, 2011: 49).

Tabla 3. Intervenciones transfronterizas formuladas en los documentos de ordenacion a escala
“subregional” y sus ambitos tematicos

Documento de planificacién Propuestas formuladas Ambitos tematicos

e Construccién de una red de ferrocarril que
conecte con la futura red de TAV francesa (pp. Movilidad y transporte
28).

PTP de Donostialdea-Bajo
Bidasoa

e Fomentar la movilidad de jévenes a través del
espacio geografico de los Pirineos (p. 28). Movilidad y transporte

e Priorizar la cooperacion en la gestion de Medioambiente
espacios naturales y recursos hidricos (p. 50).

POT del Pirineo Navarro

e Priorizar la cooperacién en la gestion de

POT de la Navarra Atlantica espacios naturales y recursos hidricos (p. 56).

Medioambiente

e Optimizar las infraestructuras de transporte
transfronterizo (p. 39).

e Definir un programa transfronterizo de
equipamientos orientados a la preservacion
medioambiental (p. 39).

SCOT del Sud Pays
Basque

Movilidad y transporte
Medioambiente

Fuente: Elaboracion propia.

La tematica medioambiental también posee un cierto protagonismo, dado que esta presente en tres de
los cuatro planes analizados. Un ejemplo de este tipo de medidas lo encontramos en los dos POT navarros.
Se propone, en ambos, la priorizacién de “la cooperacion en la gestion de espacios naturales y de los
recursos hidricos, asi como en la proteccidn del medio ambiente, impulsar las iniciativas tendentes a poner
en valor el potencial turistico del ambito, y tratar de complementar las medidas sectoriales a favor de un
desarrollo sostenible transfronterizo” (Gobierno de Navarra, 2011a: 50, 2011b: 56). Como podemos
observar, se reproduce literalmente en sendos planes, lo que denota un planteamiento genérico inadaptado
a las particularidades de cada territorio.
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5. DISCUSION Y CONCLUSIONES

Los resultados expuestos en esta investigacién constatan que, pese a los avances alcanzados en
materia transfronteriza, la ordenacién del territorio ain se encuentra notablemente constrefiida por los
marcos estatales. Esta idea respalda las tesis de Booth (2015), que apunta que la ordenacion se halla
fuertemente vinculada a los limites estato-nacionales. A modo de ejemplo, en el &mbito territorial vasco, la
persistencia del papel del Estado aparece reflejada de manera nitida en las discrepancias identificadas
entre la ETN y el SRADDET de Nouvelle-Aquitaine. Tal y como se sefiala en los resultados, en la
planificacion territorial navarra se apuesta por la articulacion del territorio mediante vias de comunicacion
para vehiculos automoviles, mientras que desde el lado aquitano se aboga por la implementacién del
ferrocarril.

Esta diferencia pone de manifiesto la presencia de una importante descoordinacién entre un lado y otro
de la frontera. Como resultado, nos encontramos dos modelos territoriales diferenciados, lo que puede
provocar, en Ultima instancia, que la comunicacion transfronteriza se retrase indefinidamente. En linea con
lo formulado por Durand y Decoville (2018), se trata de uno de los obstaculos politicos mas comunes,
relacionado con la presencia de discrepancias entre ambos lados de la frontera. En este punto, se constata
que, en numerosas ocasiones, los intereses estato-nacionales prevalecen sobre los objetivos
transfronterizos (de Vries, 2008; Jacobs, 2014), lo que provoca no solo la aparicion y/o reforzamiento de
diferencias a ambos lados del limite estatal, sino también el anquilosamiento de actuaciones dirigidas a la
conformacion de estrategias territoriales conjuntas.

Este complejo escenario propicia que, en muchas ocasiones, los documentos de planificacién eviten
tematicas vitales para la ordenacion del territorio y se busquen, en cambio, propuestas de facil consenso.
De este modo, las posibles areas de actuacion se restringen de manera primordial a cuestiones
econdmicas, medioambientales y de movilidad, en las que se pretende una actuacion coordinada entre los
diferentes territorios. Este resultado esta en la linea de lo sefialado por Decoville y Durand (2016), que
apuntan que se suelen plantear actuaciones bajo una légica win-win, de facil consenso entre los actores
involucrados, entre las que destacan aquellas dirigidas a la provision de servicios basicos o a la gestion de
espacios naturales protegidos (Frank, Spyra y First, 2017; Hartz y Weber, 2020). De hecho, en el &rea de
estudio, a pesar del alto grado de integracion funcional de la conurbacion del Bajo Bidasoa (Irun, Hendaia,
Hondarribia, etc.) o del funcionamiento consolidado de una eurociudad (Bayonne/Baiona-San
Sebastian/Donostia), no existe un plan territorial integrado que trate cuestiones de infraestructuras de
transporte o de crecimientos urbanisticos.

En definitiva, esta investigacion demuestra que los documentos de planificacion territorial del &mbito vasco
aun adolecen de una perspectiva transfronteriza decidida. Si bien en algunos de los casos analizados se
percibe una voluntad de avanzar en esta direccion —como podemos observar, a modo de ejemplo, en los
avances identificados en la revision de la ETN—, la mayoria de estos tienden a tratarla de manera superficial.
La persistencia de la figura del Estado resulta clave para comprender este escenario, que puede no solo
impedir una correcta lectura conjunta de un territorio comun a escala transfronteriza, sino acabar agravando
las discrepancias existentes entre regiones fronterizas. Esta problematica supone, sin duda, una clara merma
de las potencialidades que estos territorios de frontera poseen para su desarrollo social y econémico.
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