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 Contexte  
 
Le Pays Basque est un petit territoire, moins de 3 000 km2, héritier d’un patrimoine naturel 
très riche (entre littoral et montagne) et d’une agriculture très insérée dans son 
environnement.  
Il est l’un des territoires les plus attractifs de France (taux de croissance deux fois supérieur 
à la moyenne) et le lieu de passage de l’un des plus grands corridors européens de 
marchandises. Le développement urbain témoigne de diverses logiques dans un marché 
immobilier concurrentiel : étalement vers l’intérieur et le long du littoral, polycentrisme, 
émergence d’une conurbation littorale transfrontalière (continuité urbaine du sud des Landes 
à Saint Sébastien en Gipuzkoa).  
Conséquence de cette croissance de population, les questions de mobilité deviennent un 
enjeu majeur, alors que se concentrent sur un même espace et sur des infrastructures 
communes, les flux de transit et les déplacements locaux. Progressivement, le Pays Basque 
devient une zone de congestion, notamment en période estivale. 
Par ailleurs, l’économie résidentielle très dynamique tend à prendre le pas sur une économie 
productive encore présente (aéronautique/métaux, agroalimentaire…) et que les acteurs du 
territoire souhaitent renforcer. La concurrence territoriale sur un espace aussi contraint 
présente des risques de conflits d’usage, de confrontation entre diverses logiques de 
développement. 
 
Désormais, le territoire se doit de moderniser son offre de transport en commun, d’accroître 
son volontarisme en terme de maîtrise du foncier afin d’accentuer la prise de conscience 
constatée ces dernières années dans les pratiques des élus locaux ou grâce à la 
mobilisation de nouveaux outils (établissement public foncier local, plan urgence logement, 
délégation à la pierre gérée par le Conseil général et la Communauté d’agglomération…). 
 
Le calendrier apparaît plus que jamais favorable à la mise en œuvre d’un chantier sur 
l’aménagement durable, et ce d’autant plus qu’un renouvellement important des élus locaux 
vient d’avoir lieu. 
 
 
 
 La filiation et les bases du projet 

 
 
Le projet qui est ici présenté s’inscrit dans  la continuité de la démarche territoriale menée en 
Pays Basque depuis 1992, à partir d’un exercice ambitieux de prospective rassemblant les 
principales forces vives du territoire : « Pays Basque 2010 », un exercice de prospective 
demeurant encore aujourd’hui une référence au plan national voire européen. 
 
Cette nouvelle démarche prospective constitue l’opération la plus structurante du 
Contrat Territorial Pays Basque 2007-2013, volet opérationnel de « Pays Basque 2020 » 
(actualisation du projet de territoire, engagée depuis 2005), préparé avec le concours de 
l’Etat, de la Région Aquitaine et du Département des Pyrénées-Atlantiques.  
 
La mobilisation des acteurs du territoire demeure vive autour des deux ambitions 
majeures issues des travaux de Pays Basque 2010 : 

- la solidarité territoriale et la réciprocité côte-intérieur, 
- l’ouverture territoriale et le positionnement du Pays Basque au sein de l’euro-région 

Avec les travaux de Pays Basque 2020, ces ambitions ont été complétées par la volonté de 
faire de ce territoire un modèle de développement durable, ménageant l’espace. 
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L’ensemble des actions portées par Pays Basque 2020 visent une meilleure prise en compte 
des enjeux du développement durable localement.  
Construire une « Vision d’aménagement »  durable, c’est construire à la fois une vision pour 
le Pays Basque demain et un nouveau référentiel de l’action publique territoriale.  
L’objectif de cet exercice est de promouvoir les « clés » d’une organisation urbaine qui 
anticipe les mutations climatiques et énergétiques, qui répond aux évolutions des modes de 
vie et prend en compte les perspectives démographiques, qui réduit les contradictions entre 
développement et préservation des ressources et qui favorise la cohésion des hommes et 
des espaces. 
 
L’expérience témoigne de la nécessité de régulièrement réinterroger la déclinaison 
territoriale du projet pour mesurer son efficience.  
Aussi la notion actuelle d’(a)ménagement du territoire invite à reconsidérer les formes, les 
modalités et les pratiques des politiques sectorielles, notamment en recherchant une 
meilleure cohérence entre les démarches locales de planification existantes et à venir. 
C’est à ce titre que l’action « Stratégie pour une mobilité durable », présentée par ailleurs,  
s’inscrit dans le processus (articulation des temps d’interventions, des périmètres pertinents, 
cohérence mobilité et urbanisme).   
  
Pour concrétiser cette logique, le territoire s’engage aujourd’hui dans un exercice de 
« prospective appliquée », avec deux questionnements :  

- A quoi pourrait ressembler le Pays Basque de demain ? 
- Quelles sont les références d’aménagement et d’urbanisme que les acteurs de ce 

territoire sont en capacité de partager et de mettre en œuvre ?  
 

 
 
 Objectifs 

 
Pour ne pas subir un développement conditionné exclusivement par des décisions qui se 
prendraient loin du Pays Basque, le territoire souhaite éclairer ses choix et ses ambitions en 
intégrant les éléments de prospective européenne et en construisant une posture locale, 
collective et cohérente.  
 
A partir de scénarios exploratoires et d’une démarche volontairement pédagogique, 
l’objectif est de construire collectivement une « vision partagée » de l’aménagement futur 
du Pays Basque. L’une de ces déclinaisons se formaliserait au travers d’une charte 
d’aménagement durable ambitionnant de nourrir au quotidien le travail des élus et des 
techniciens des collectivités locales, dans les démarches de planification en matière 
d’urbanisme, de déplacement, de transport, etc.… (SCOT, PLU, PDU, etc.). 
 
Cette « charte » a donc l’ambition d’apporter un « cadre de références partagées » à 
l’ensemble des acteurs locaux : une stratégie à long terme mais aussi un outil 
pratique pour le court terme. 
 
Le processus d’élaboration de cette charte devra permettre de : 
- faire monter en compétences et en culture commune l'ensemble des acteurs locaux, autour 
des grandes questions de prospective et d'aménagement ; 
- construire une "vision partagée" de l'aménagement de demain, à partir de scénarios 
prospectifs ; 
- engager les décideurs locaux autour de la « charte ». 
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 Déroulement du chantier 
 
Ce « chantier » est envisagé sur trois exercices (2008 – 2009 - 2010).  
 
La méthodologie développée laisse une large place à l’appropriation par les acteurs locaux 
(élus, société civile, monde économique et institutions) des « possibles » dans lesquels leurs 
actions auront à s’inscrire dans les prochaines décennies.  
L’objectif est d’intéresser et d’impliquer un plus large public que celui de la seule sphère 
publique. 
 
Quatre temps complémentaires et successifs sont projetés (cf. annexe 1 : tableau méthode). 
 
Tout au long des temps de capitalisation des acquis et des forums / colloques d’audience 
nationale, le processus collectif imaginé permettra de définir le cahier des charges de l’appel 
à projet « Dessine moi le Pays Basque ».  
Sur la base des éléments de connaissance qui seront exposés, les acteurs locaux auront à 
préciser quels sont, selon eux, les intangibles d’un « Pays Basque durable » ; ces intangibles 
constituant la note de cadrage des équipes qui interviendront pour « dessiner le Pays 
Basque de demain ». 
  
Le choix des équipes se fera via une procédure de marché. Ces équipes seront retenues sur 
leur compréhension de la commande, leurs compétences diversifiées (sociologie, 
urbanisme, transports, économie, gestion des enjeux fonciers …) et les outils de 
visualisation proposées. Chaque équipe retenue disposera d’une enveloppe de 
120 000€TTC. Quatre équipes seront sélectionnées pour démultiplier les regards et le 
niveau des propositions.  
L’intervention des équipes pluridisciplinaires sera avant tout didactique, illustrée, mobilisant 
des média innovants pour éclairer les enjeux et les perspectives.  
Les images ainsi réalisées aideront l’action publique, et la société civile, à mieux s’approprier 
les questions d’urbanisme et à rechercher la cohérence des actions et des investissements. 
 
L’ensemble du processus doit rendre compréhensible et actionnable les enjeux, à toutes les 
échelles de la planification, mais également des politiques sectorielles.  
Pour ce faire il se nourrit simultanément des actions et démarches déjà engagées 
localement, et de l’état de la réflexion au niveau national et européen.  
 
Temps 1 / Avril 2008  - Octobre 2008 : Travail préparatoire et capitalisation des acquis. 

 
Cette phase consiste à « capitaliser » l’ensemble des travaux de Pays Basque 2010 
et Pays Basque 2020, pour partager les fondamentaux actés à ce jour et ayant un 
impact en terme d’aménagement du territoire ; mettre en dialogue les acquis de la 
démarche territoriale locale avec les grandes questions actuelles de la prospective 
européenne ; fixer les contributions complémentaires nécessaires à mobiliser ;          

 Ce travail sera mené avec les principaux partenaires du projet (Conseil des élus / 
Conseil de développement, collectivités territoriales, EPCI, Syndicat de Scot, Agence 
d’urbanisme, etc.), et avec l’appui d’un prospectiviste1.  

                                                 
1 Philippe Destatte, directeur général de l’Institut Destrée (Walonnie / Belgique) http://www.destree.org/ 
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Forum de lancement 
Exposé de la démarche. Dialogue entre la prospective 
locale et la prospective européenne. Enjeux et 
mutations des territoires 

Fin octobre 
2008 

  
 

Forum / débat citoyen – 1 
(Titre à trouver) 

 
Thème : prospective climat /énergie et nouveaux 
modes de production et de consommation… 

 
novembre 2008 

 
Forum / débat citoyen – 2 

(Titre à trouver) 
 
Thème : prospective sociétale et nouveaux mode 
de vie, nouvelles mobilités, sociétés de 
connaissance et de reconnaissances…  

 
décembre 2008 

 
Forum / débat citoyen – 3 

(Titre à trouver) 
 
Thème : mondialisation & localisation, nouveaux 
paradigmes économiques pour les territoires… 
 

 
janvier 2009 

  
 

Colloque 1 
(Titre à trouver) 

 
Thème : modèles économiques pour quel 
aménagement du territoire, économie 
résidentielle / productive & rôle futur des 
ressources et espaces territoriaux 
 

Ateliers des acteurs locaux 

 
mars 2009 
 
 
 
 
 
 
 
mars à mai 
 

 
Colloque 2 

(Titre à trouver) 
 
Thème : partage de l’espace & modèles urbains, 
quels nouveaux modes de gestion du foncier, 
des densités urbaines, de gouvernance… 
 

Ateliers des acteurs locaux 

 
juin 2009 
 
 
 
 
 
 
Juin - juillet 
 

 
Colloque 3 

(Titre à trouver) 
 
Thème : mobilité et urbanisme, quelles 
cohérences territoriales, quelles offres de 
services et infrastructures pour une mobilité 
durable ? 
 
 

Ateliers des acteurs locaux 

 
septembre 2009 
 
 
 
 
 
 
 
 
Sept.-novembre 
 

  
Forum de synthèse novembre 2009 

 

Il s’agit de provoquer des rencontres 
d’audience nationale sur les grands 
enjeux territoriaux à venir, visant une 
mise en débat des fondamentaux de 
l’aménagement durable et du futur 
des territoires ; faciliter l’appropriation 
et l’investissement par les acteurs 
locaux et permettre l’élaboration 
collective d’un cahier des charges, 
socle du temps suivant.  
Le « temps des forums » constitue 
un vrai « temps » de débat local, 
mobilisant largement les acteurs 
locaux et invitant d’autres territoires 
français et européens à trouver en 
« Pays Basque » un lieu de réflexion 
important sur les grandes questions 
de l’aménagement. 
 
Il est envisagé deux grandes 
périodes de mobilisation : 
 
 

> un cycle de forums citoyen sur 
les questions de prospective, de 
déterminants importants pour l’avenir 
du territoire (économie mondiale, 
défis écologiques et humains, 
changement climatique, etc.), de 
mutations du territoire dans l’espace 
européen ; 
 
 

> un cycle de colloques de portée 
nationale, 
européenne/internationale sur les 
grandes questions de 
l’aménagement, et notamment les 
questions de modes d’urbanisation, 
de déplacement, de gestion de 
l’espace. 

 Parallèlement aux colloques, des 
ateliers de « débriefing » seront 
mis en place pour approfondir et  
permettre aux acteurs locaux de 
s’approprier un certain nombre de 
sujets, mener un travail de 
« capitalisation collective » pouvant 
donner corps à un « cahier des 
charges » ou aux prémices d’une 
« charte » partagée. 
 
 
 

Temps 2 : Le temps des forums 
/ Octobre 2008 – novembre 2009 :   

PLANNING PREVISSIONNEL 
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Temps 3 / novembre 2009 – avril 2010 :   
Le temps des scénarios = dessine-moi le Pays Basque de demain 

 
L’objectif est de traduire (géo)graphiquement des fondamentaux au travers de 
scénarios exploratoires, dessinant le Pays Basque de demain, et permettre son 
appropriation par les acteurs du territoire ; 

 Cette phase s’appuiera sur la contribution de quatre équipes pluridisciplinaires de 
niveau international qui seront amenées (sur la base d’un cahier des charges » 
élaboré à l’issue de la phase 2) à développer des scénarios d’aménagement du Pays 
Basque. A partir de ces contributions, un travail sera mené avec les acteurs du 
territoire pour construire une « vision partagée ». 

 
 
Temps 4 / avril  2010 –  décembre 2010 :  

L’élaboration de la charte d’aménagement durable du territoire 
 

Il s’agit de donner corps à un « cadre des références partagées », une Charte,  qui 
recense les références d’aménagement validées par les acteurs du territoire 
(principes, vision…) et qui définit les contours d’une action publique pour mettre en 
œuvre ces références. Cette charte pourra être la base d’un engagement des 
principaux décideurs/élus du territoire. 

 
A ce jour, tous les livrables ne sont pas explicitement détaillés. Les livrables de l’appel à 
projets sont clairs, ainsi que la charte. Néanmoins, chaque temps de forum et de colloque 
donnera lieu a minima à un acte et une synthèse des attendus du territoire.  
 
 
 Pilotage du projet 

 
 
Maîtrise d’ouvrage: le Conseil des élus du Pays basque  
 
Comité de pilotage, se réunit à l’initiative du Président du Conseil des élus :  

- Le Conseil des élus du Pays basque  
- L’Etat  
- Le Conseil régional d’Aquitaine 
- Le Conseil général des Pyrénées-Atlantiques 
- La Communauté d’agglomération de Bayonne-Anglet-Biarritz  
- Les neuf communautés de communes du Pays Basque 
- La Communauté de Communes du Seignanx (Landes) 
- Les syndicats d’étude de Schéma de Cohérence Territoriale 
- La Diputacion foral de Gipuzkoa 
- Le Conseil de Développement du Pays Basque 

 
Equipe projet, assure l’animation du processus, sa coordination et le suivi de la production 
technique.  
L’équipe projet se fait accompagner tout au long de la démarche par un expert prospectiviste 
- Philippe Destatte, directeur général de l’Institut Destrée (Namur, Wallonie, Belgique) - pour 
l’appui méthodologique et le conseil neutre et distancié de l’équipe dans ses orientations. 
 
Dispositif technique : Le Conseil des Elus-Conseil de Développement du Pays Basque et 
l’Agence d’Urbanisme Atlantique & et Pyrénées, assurent ensemble l’interface avec les 
intervenants extérieurs et restituent à l’équipe projet l’état d’avancement de la démarche : 
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- les CDPB-CEPB assurant la dimension concertation, la communication  et la 
« logistique évènementielle » ;  

- l’AUDAP étant missionnée sur les contenus (colloques, synthèses, scénarios…), 
l’interface avec les experts extérieurs, la rédaction des cahiers des charges, le suivi 
des équipes projet, le suivi de l’élaboration de la charte. 
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Annexe 1 : Méthode

Annexe 1 : Méthodologie et calendrier
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Exposé de Philippe Destatte, directeur général de l’Institut Destrée, présenté devant 
l’assemblée conjointe du Conseil des Elus et du Conseil de Développement du Pays basque 
le 17 juillet 2008.  
 
 
Cet exposé comprend : 
1. un bilan de l’évolution de la prospective au Pays basque, c'est-à-dire une relecture de ce qui 

s’est passé sur le territoire depuis 1992 en matière de prospective ; 
2. une capitalisation des travaux de prospective menés par l’Europe en termes d’aménagement du 

territoire, permettant d’identifier le positionnement du Pays basque Nord dans les scénarios de 
l’espace sud-ouest européen. 

 
 
 
1. Bilan de l’évolution de la prospective en Pays basque 

  
Un travail de récapitulation est toujours essentiel au moment où l’on souhaite entamer une 
nouvelle démarche. Cette rétrospective a pour objectif de rappeler les acquis de ce qui a été 
produit hier, de prendre la mesure des pérennités, mais aussi de ce qui doit être actualisé ou 
réinvesti avant d’aller de l’avant. Notre regard se fixe sur une question simple : que s’est-il passé 
sur l’espace du Pays basque Nord depuis 1992 en matière de prospective et de stratégie ? 
 
Quatre étapes peuvent être distinguées dans les travaux de prospective et de stratégie menés au 
niveau du Pays basque Nord durant la période qui débute avec le mythique séminaire de Saint-
Palais en 1992 et qui nous mène jusqu’aujourd’hui, période de mise en œuvre de l’exercice Pays 
basque 2020 : 
– Pays basque 2010 (1992-1993) ; 
– Lurraldea, Projet stratégique de territoire (1996) ; 
– Le Schéma d’Aménagement et de Développement du Pays basque (1996-1997) ; 
– Pays basque 2020 (2005-2007).  
 
La lecturefaite de ces travaux – et qui n’est pas une évaluation -, s’est fondée sur un référentiel de 
la prospective construit dans le cadre de travaux de la Commission européenne (DG Recherche, 
DG Politique régionale, DG Entreprise) et du Comité des Régions en 2005 et 2006. Ce travail, 
piloté par l’Institut Destrée, a permis de construire un canevas de la prospective dans les 
territoires, résumé dans le schéma suivant. 
 
 
 

Annexe 2 : Capitalisation des acquis
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Construction de la vision
commune

1

0

2

3
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5

Référentiel de lecture : processus de la prospective

Apports des
participants

Mûrissement et
préparation

Identification et
diagnostic prospectif

Définition des enjeux
de long termeDésignation des axes

stratégiques

Mesure et choix
des actions concrètes

6
Pilotage et suivi

de la mise en     oeuvre

7
Évaluation du processus
et des produits de
l’exercice

 
 
 
Dans ce canevas, trois phases sont considérées comme indispensables à la réalisation de tout 
exercice de prospective : 
– la première est celle du mûrissement et de la préparation de l'exercice, nécessitant la clarification 

des objectifs, du périmètre, de l'horizon, etc…, 
– la deuxième est la phase prospective qui permet de définir les enjeux de long terme et de 

construire une vision partagée, sur base d'un socle d'information commun, 
– la troisième phase est celle de la stratégie, qui prépare, précède et accompagne l'action. 
 
 
1. 1. Pays basque 2010 (1992-1993) 
 
L’exercice de prospective Pays basque 2010 a construit un diagnostic solide, exemplaire, mené au 
travers de plusieurs ateliers de prospective et d’une analyse structurelle très fine des variables. Le 
Pays basque y apparaît comme une région charnière de l’Europe, à la population vieillie, 
abandonnée par ses jeunes, avec une économie qui se tertiarise, des communications 
satisfaisantes mais un enseignement supérieur insuffisant et une université peu attractive. Les 
autres variables étudiées sont plutôt mal en point : déséquilibre entre la côte et l’intérieur, 
pression foncière intense, environnement riche mais menacé, une langue en péril, et surtout une 
absence de politique globale d’aménagement du territoire et de représentation collective des 
intérêts du Pays basque. 
 
Dix enjeux de long terme ressortent de l’analyse collective de Pays basque 2010, tandis que six 
scénarios devraient aider à construire une vision partagée. Trois types de scénarios peuvent être 
distingués : d’abord, un scénario tendanciel traduisant les tendances lourdes d’évolution à 
l’horizon 2000 et qui pourrait être intitulé "Scénario de l’instabilité", ensuite, trois scénarios 
contrastés prolongeant le précédent à l’horizon 2010, en l’absence d’une politique volontariste 
globale et partagée sur le territoire. Ce sont les scénarios "Disparités, laisser faire et crispation", 
"Extension urbaine non maîtrisée et indifférence généralisée" et "Redéploiement des espaces 
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ruraux". Enfin, deux scénarios plus volontaires ont été construits à main levée. Ils se différencient 
par les actions mises en œuvre et par les arbitrages des modalités du développement et de 
l’aménagement. Ce sont les scénarios "Gestion globale du territoire" et "Eurorégion ouverte". En 
analysant ces scénarios, on constate leur caractère hybride : ils se veulent à la fois exploratoires, 
c’est-à-dire dessinant les futurs possibles du Pays basque, et normatifs, c’est-à-dire exprimant les 
futurs souhaitables du territoire. C’est pourquoi, ainsi que nous l’avons constaté collectivement, 
les participants n’ont pu construire de vision claire du Pays basque à l’horizon 2010. En fait, en 
l’absence d’une vision explicite, ce sont les visions implicites des acteurs qui ont été porteuses du 
projet territorial. Alors qu’une vision et un plan stratégique ont bien été formulés - mais dans le 
contexte de fragmentation et de tension de l’époque -, les acteurs n’ont pu se les approprier ni les 
partager. En effet, ces documents ne reflétaient pas les préoccupations réelles des acteurs, 
incluant notamment la revendication d’un département du Pays basque ainsi que la volonté de 
prendre en compte la césure entre la côte et l’intérieur. Mais pouvaient-ils le faire dans le contexte 
de l’époque ? Nous ne le pensons pas. 
 
L’exercice Pays basque 2010 a constitué un jalon déterminant pour la suite de la réflexion : il a 
nourri les consciences, ouvert le dialogue entre les acteurs et les a aidés à concevoir à la fois 
l’espace territorial et la dynamique du développement du Pays basque. Ajoutons aussi que Pays 
basque 2010 a eu comme impact direct la création pionnière d’un Conseil de Développement 
(1994) et d’un Conseil des Elus (1995). Cinq ans avant la Loi Voynet, ce n’est pas rien ! 
 
 
1. 2. Lurraldea, Projet de territoire, 1996 
 
Parce que la prospective n’avait pu déboucher ni sur une vision explicite partagée ni sur une 
stratégie commune, un nouveau chantier a été ouvert pour capitaliser le travail produit. En fait, 
c’est une relecture de Pays basque 2010 que nous allons entamer, au travers de quatre enjeux : 
– Alliance de la culture et de la modernité : un enjeu de pérennité ; 
– Alliance de l’attractivité et de la solidarité : un enjeu de responsabilité ; 
– Alliance des hommes, des espaces, des activités : un enjeu d’efficacité ; 
– Alliance entre ouverture et collaborations croisées : un enjeu de proximité. 
 
Dix axes stratégiques émergent du projet de territoire Lurraldea 1996, allant de la revalorisation 
de l’identité et du renforcement de la conscience collective, à l’émergence d’un bassin de vie 
transfrontalier, en passant par la construction d’un pôle universitaire significatif. 
 
Le grand intérêt de Lurraldea est de constituer l’interface entre Pays basque 2010 et le Schéma 
d’Aménagement et de Développement du Pays basque. Le projet garde toutefois un 
positionnement ambigu : il fait directement référence à une stratégie alors qu’il semble avoir été 
pensé comme une vision. Les documents de l’époque évoquent parfois le "scénario Lurraldea". 
 
 
1.3. Le Schéma d’Aménagement et de Développement du Pays basque, 1996-
1997 
 
La stratégie mise en place par le processus d’élaboration du Schéma d’Aménagement et de 
Développement du Pays basque s’inscrit davantage dans une logique de rupture que dans une 
logique de continuité par rapport à Pays basque 2010. Sous l’impulsion du consultant, les 
participants au travail prennent en effet le contre-pied des enjeux identifiés dans l’exercice de 
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prospective et les déclinent en sept constats paradoxaux. Cet artifice est productif. Quatre enjeux 
structurants sont ainsi formulés sous forme de questions : 
– Comment faire du Pays basque un maillon fort à l’échelle eurorégionale ? 
– Comment organiser la cohérence territoriale du Pays basque ? 
– Comment gérer de façon économe l’espace basque ? 
– Quelle synergie organiser entre les territoires, au-dedans et vers le dehors ? 
 
Neuf orientations stratégiques, comportant pas moins de 94 actions stratégiques, intitulées 
"opérations" ont permis de constituer un plan de mise en œuvre de Lurraldea sous la forme du 
Schéma de Développement et d’Aménagement du Pays basque. Ce schéma est important. Il a 
constitué la première déclinaison stratégique portant sur l’ensemble du Pays basque. Il a 
également permis le passage d’une lecture binaire du territoire - opposant la côte basque à 
l’intérieur des terres - à une logique ternaire reposant à la fois sur le littoral, une zone 
intermédiaire et l’intérieur. 
 
Ce schéma de développement mais aussi la reconnaissance du Pays basque comme pays en 1997 
ont permis la mise en œuvre de cette stratégie et le succès d’une contractualisation avec l’Etat et 
la Région Aquitaine sous les différentes formes issues de la Conférence interministérielle de 
l’Aménagement et du Développement du Territoire (CIADT 1997), du Contrat de Plan Etat-
Région (CPER 2000), de la Convention spécifique 2000, ainsi que du lancement du programme 
LEADER+ en 2001. 
 
 
1.4. Pays basque 2020, 2005-2007 
 
En 2005, Pays basque 2030 relance le processus de prospective avec trois objectifs annoncés sous 
le terme d’"ambitions" : s’inscrire dans le développement durable, mettre en œuvre la réciprocité 
territoriale et dynamiser la coopération transfrontalière. Quatre thématiques sont choisies 
d’emblée, qui constituent autant d’enjeux :  
- le développement de l’économie et des compétences,  
- le renforcement du potentiel d’enseignement supérieur et de recherche,  
- l’avenir des infrastructures de transport et la gestion de la mobilité ainsi que  
- la cohérence des politiques sanitaires et sociales.  
 
Après avoir identifié un diagnostic prospectif actualisant celui de 1994 et recherchant les 
opportunités stratégiques à l’horizon 2020, la nouvelle prospective du Pays basque passe 
directement à la construction d’un projet stratégique, considérant que la vision de Pays basque 
2010 est toujours pertinente. Le projet stratégique, basé sur trois axes – innover pour un territoire 
compétitif et responsable; construire un Pays basque équilibré, harmonieux et solidaire; conforter 
et transmettre le capital naturel, culturel et humain – comprend 34 programmes stratégiques 
concrets. 
 
Pays basque 2020 affiche une dimension plus stratégique que prospective, mise à part l’analyse 
des tendances dans le diagnostic prospectif. Ainsi, la vision d’un futur souhaitable n’y a pas été 
sciemment (re)formulée. Le caractère global des enjeux a permis d’intégrer de nombreux axes 
d’intervention. Mais cette démarche rend malaisées l’articulation et la cohérence des actions entre 
elles pour faire sens en termes d’aménagement du territoire. 
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1.5. Quelques conclusions portant sur l’évolution de la prospective basque 
 
1.5.1. En Pays basque, la prospective menée en 1992-1993 – et qui est exemplaire à plusieurs 
égards – a été suffisamment puissante pour nourrir 15 ans de stratégie du territoire. Elle ne l’a pas 
fait de manière linéaire, mais par ricochets, par rebonds, alors même qu’elle n’avait pas généré de 
retombée immédiate en termes de programmation stratégique. L’apport le plus majeur de Pays 
basque 2010 fut certainement celui du processus d’appropriation du territoire par ses acteurs. La 
démarche a aussi permis des avancées remarquables et pionnières dans le domaine de l’ingénierie 
territoriale (Conseil de Développement, Conseil des Élus dès 1994-1995). 
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5.1.2. La vision de 1992-1993, telle que construite au travers des scénarios exploratoires, était plus 
implicite qu’explicite et a donc nécessité l’écriture du "scénario Lurraldea" en 1996. Le Schéma 
d’Aménagement et de Développement du Pays basque s’est, quant à lui, construit en prenant le 
contre-pied des travaux de Pays basque 2010. Quant à Pays basque 2020, il s’est construit 
davantage comme projet contractuel et dialogue stratégique, répondant à de nouvelles tendances 
d’évolution – comme le climat – que sur une nouvelle vision de long terme du territoire. 
 
5.1.3. Cette évolution justifie pleinement la construction d’une vision de long terme telle que 
programmée dans la démarche "Vision d’aménagement et cadre de références partagées". L’effort 
de prospective devra déboucher sur une vision explicite et partagée des futurs souhaitables : une 
image précise d’un futur souhaitable qui guide l’action pour les prochaines décennies, faite de 
finalités, de valeurs, d’objectifs à long terme, etc.)? Il devra déboucher sur des stratégies claires 
d’aménagement ("prospective appliquée à l’aménagement du territoire"). 
 
5.1.4. Les travaux de prospective et de stratégie qui ont été menés jusqu’à présent appellent plus 
souvent des politiques exogènes dans lesquelles le rôle de l’État (ou parfois de l’Europe) apparaît 
toujours central et déterminant pour l’avenir du territoire, ne fût-ce que comme pourvoyeur de 
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moyens. La rareté programmée des moyens publics futurs et le besoin de partenariats publics-
privés pour contribuer aux politiques publiques doivent toutefois amener les acteurs locaux à 
penser de nouvelles stratégies. 
 
 
2. Les travaux de prospective menés par l’Europe en termes 
d’aménagement du territoire et qui intéressent le Pays basque 
 
Le Schéma de Développement de l’Espace communautaire (SDEC), adopté à Potsdam en 1999, a 
défini une zone où l’activité économique au sein de l’Union européenne se concentre 
territorialement sur une zone centrale délimitée par les métropoles de Londres, Paris, Milan, 
Munich et Hambourg : le Pentagone. Il s’agit d’un ensemble polycentrique de dix-huit aires 
métropolitaines de croissance d’importance européenne (AMCE-MEGA) dont deux cités 
globales et dix AMCE de catégorie 1.  
 

Aires métropolitaines de croissance Aires métropolitaines de croissance 
d’importance européenne (AMCE)d’importance européenne (AMCE)
Aires métropolitaines de croissance Aires métropolitaines de croissance 
d’importance européenne (AMCE)d’importance européenne (AMCE)

ESPONESPON--ORATEORATE
20052005

PentagonePentagone

 
 
 
Les deuxième et troisième rapports sur la cohésion économique et sociale de la Commission 
européenne ont insisté sur la forte concentration de l’activité économique et de la population au 
sein du Pentagone. Cette zone, qui couvrait 18% de la superficie de l’Europe des Quinze, 
représentait 41% de sa population, 48 % de son PIB et 75% de ses dépenses R&D, apparaît 
encore plus concentrée depuis les derniers élargissements par rapport aux moyennes européennes 
(2). 

 
 

2.1. Les scénarios prospectifs européens de l’ORATE 
 

                                                 
(2 ) Troisième rapport sur la cohésion économique et sociale, Un nouveau partenariat pour la cohésion, 
Convergence, compétitivité, coopération, Bruxelles, Commission européenne, 2004. 
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Les scénarios les plus récents et les plus solides en aménagement du territoire ainsi que les plus 
élaborés sont ceux de l’Observatoire en Réseau de l’Aménagement du Territoire européen 
(ORATE-ESPON), programme financé par la direction générale Politique régionale de la 
Commission européenne dans la continuité du SDEC. 

 
Le projet 3 .2. de l’Observatoire en Réseau de l’Aménagement du Territoire européen a permis 
d’élaborer quatre scénarios en s’appuyant sur deux approches modélisées, le modèle MASST qui 
fournit des projections du PIB au niveau local et le modèle Know Trans-European Networks 
(KTEN) qui détermine des flux de transport entre régions : 
– trois scénarios exploratoires et contrastés à l’horizon 2030 à partir des sous-systèmes démographie, 

économie, transport, énergie, environnement, développement rural, élargissement de l’Union, 
gouvernance territoriale et évolution socio-culturelle ; 

– un scénario normatif élaboré en backcasting (roll-back scenario) à partir d’une vision construite à l’horizon 
2030. 
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Scénarios pour le devenir du territoire
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Ainsi trois scénarios exploratoires ont été construits : 
– un scénario tendanciel (Trend scenario 2030) ; 
– un scénario orienté vers la compétitivité maximale (Rhin-Rhône Europe 2020) ; 
– un scénario orienté vers la cohésion maximale (Danubian Europe 2030) ; 

 
et un scénario normatif (Proactive Scenario). 

 
Ces scénarios intègrent les dynamiques qui impacteront les territoires de demain : nouveaux 
élargissements de l’Union, accélération de la globalisation, hausse des prix de l’énergie, 
immigrations, changements climatiques, stratégies de Lisbonne et de Göteborg, etc. 
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2.2.  Le scénario tendanciel à l’horizon 2030 

 
Ce scénario voit le nord-ouest de l’Europe continuer à jouer le rôle de moteur économique. Le 
niveau d’urbanisation, la densité de l’infrastructure, la production économique et la 
consommation d’énergie restent les plus élevés d’Europe, de même que la productivité, la 
compétitivité et l’innovation. Il faut noter le risque de différentiation accrue entre les territoires 
du Pentagone, la croissance à l’horizon 2015 n’y apparaissant pas homogène (3). Le scénario 
tendanciel envisage aussi un développement agricole des aires semi-rurales proches des grands 
centres urbains qui, compte tenu de la libéralisation et de l’extinction de la politique agricole 
commune, connaîtraient une spécialisation dans le domaine des produits régionaux de production 
organique de grande qualité. Dans ce scénario, les logiques de mobilité sont contradictoires : 
d’une part, la prise de conscience de l’empreinte écologique des transports routiers appelle à une 
limitation des transports les plus polluants, d’autre part, la libéralisation, le concurrence et 
l’amélioration des réseaux routiers et autoroutiers empêchent la mise en place concrète du 
nouveau paradigme de l’énergie. Cette situation est particulièrement attendue dans le Pentagone 
où la mobilité et l’accessibilité se sont accrues. 
 

 

ESPONESPON--ORATEORATE
20072007

OrateOrate 3.2. Structure et hiérarchie spatiales 3.2. Structure et hiérarchie spatiales ––
Scénario tendanciel 2030Scénario tendanciel 2030

 
 

Le scénario tendanciel 2030 met en évidence une extension du Pentagone le long des corridors 
vers une série de pôles qui lui étaient périphériques et qui, désormais, renforcent son assise. Le 
Pays basque est bien positionné dans l’axe de développement vers Lisbonne et Madrid, qu’il 
n’atteint toutefois pas. Dans ce scénario, le Pays basque apparaît comme une zone à haut 
potentiel résidentiel pour les retraités et à forte vocation touristique. 
 

                                                 
(3) ESPON, Project 3 .2, Spatial Scenarios and Orientations in relation to the ESDP and Cohesion Policy, Final Report, II,  p.56, October 2006. 
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L’analyse du vieillissement de la population dans le scénario tendanciel fait apparaître un 
vieillissement particulièrement élevé dans le nord-ouest de l’Espagne, avec des conséquences 
potentielles sur l’économie du Pays basque, et particulièrement une pression sur la main-d’œuvre.  
 

ORATEORATE--ESPON .3.2. Scénario tendancielESPON .3.2. Scénario tendanciel
Vieillissement prononcé de la population en 2030Vieillissement prononcé de la population en 2030

 
 

 
Dans ce scénario tendanciel, la situation des transports en Europe laisse apparaître un trafic très 
congestionné, notamment dans les zones de fort transit, ce qui affecte le Pays basque. Les effets 
sur l’environnement ont été mesurés, particulièrement en ce qui concerne la qualité de l’air qui 
semble très affectée à l’horizon 2030. 
 
Les scénarios de politique de transport ont été construits de 2003 à 2005 à partir d’une base de 
données paneuropéenne sur les réseaux routiers, ferroviaires, fluviaux, maritimes et aériens, 
provenant de l’Université de Dortmund et tenues à jour par le RGG (4). Ces données portent sur 
la période 1981-2021 (5). Plusieurs scénarios rétrospectifs et prospectifs ont été construits sur ces 
bases qui, notamment, croisent la réalisation d’infrastructures nouvelles de transport avec des 
augmentations des coûts des transports, particulièrement des transports routiers.  
 
Le scénario EUROPEAN+ de RTE-STAC établit que, en 2020, l’augmentation du flux du 
transport routier sera de l’ordre de 43% par rapport à 2000, année de base. Les flux de transport 
ferroviaire augmentent de façon disproportionnée sans toutefois parvenir à compenser 
l’augmentation des flux de transport routier. Il faut noter que les régions proches de corridors 
ferroviaires qui prennent en charge une grande partie du volume de transport connaissent des 
augmentations relatives des flux de transport proportionnellement plus faibles que les autres 
régions.  

 

                                                 
(4) Büro für Raumforschung, Raumplanung und Geoinformation. 
(5) Projet ORATE 2.1.1., L’impact des politiques de l’UE en matière de Transports et de RTE, Résumé opérationnel du rapport final, p. 5, Luxembourg, 
European Spatial Planning Observation Network (ESPON), 2005. 
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En élaborant les micro-scénarios thématiques relatifs à la mobilité et au transport, le réseau Orate 
a considéré que les principales évolutions porteuses sont celles qui permettent de découpler le 
développement économique de la mobilité des personnes et des biens, notamment les mesures 
tendant à décourager l’usage des voitures et des camions tant sur les longues distances qu’aux 
niveaux régional et local (6). 

 

ESPONESPON--ORATEORATE
20052005

EmissionsEmissions de de NOxNOx par le trafic poids lourdspar le trafic poids lourds

 
 
A noter également que les effets de la cherté des carburants peuvent être de deux ordres 
différents sur la population. D’une part, on peut imaginer une concentration dans les villes pour 
se libérer des navettes coûteuses. D’autre part, la présence d'un exode vers les campagnes n’est 
pas à écarter dans des villes peu attractives (chômage, insécurité, etc.) ne réglant pas les autres 
impacts du coût de l’énergie (répercussion des coûts des transports sur les denrées alimentaires, 
coût du chauffage, etc.),. Il s’agirait dès lors d’y rechercher une autosuffisance alimentaire 
(agriculture et élevage familiaux, biomasse, éolien et solaire ménagers, etc.) (7). 

 
En dehors de tout scénario de crise de l’énergie, les prévisions en matière de transport dans 
l’Europe des 27 indiquent un accroissement considérable à l’horizon 2020 : + 31% par passager 
au kilomètre par rapport à 2000 et + 75% pour le fret (tonne au kilomètre) par rapport à la même 
base (8). Les évolutions de ces dernières années remettent en question cette analyse.  
 

                                                 
(6) ESPON, Project 3 .2, Spatial Scenarios and Orientations in relation to the ESDP and Cohesion Policy, Final Report, III, 47, October 2006. 
(7) ESPON, Project 3 .2, Spatial Scenarios and Orientations in relation to the ESDP and Cohesion Policy, Final Report, II, 167, October 2006. 
(8) TEN-STAC, Scenarios, Traffic forecasts and analysis of corridors on the Transeuropean Network, NEA Rijswijk, 2004. 
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OO--E.3.2. Scénario tendancielE.3.2. Scénario tendanciel
EmissionsEmissions de CO2 par unité de surface en 2030de CO2 par unité de surface en 2030

 
 

Le scénario tendanciel met encore en évidence le déclin industriel à l’horizon 2030 dans une 
logique de poursuite de la globalisation. Alors que certaines grandes entreprises européennes ont 
acquis ou conforté leur position de leaders mondiaux dans leur secteur, d’autres sont passées sous 
le contrôle de sociétés non-européennes et leurs centres de décision sont localisés sur d’autres 
continents. Les industries qui reposaient sur des bases technologiques faibles ou moyennes ont 
été abandonnées ou délocalisées hors d’Europe. On voit sur la carte le positionnement particulier 
du Pays basque localisé entre deux zones à risque de déclin industriel à l’horizon 2030. 
 

OO--E.3.2. Scénario tendancielE.3.2. Scénario tendanciel
Déclin industriel en 2030Déclin industriel en 2030

 
 



 
 
Construire une vision partagée de l’aménagement durable du Pays Basque                               
20 

 

2.3. Le scénario orienté vers la compétitivité maximale 
 

Ce scénario met en avant la compétitivité et est intitulé "Rhin Rhône Europe". Il fait état d’un 
développement urbain beaucoup plus dynamique qui exerce une puissante pression sur le monde 
rural, particulièrement autour des pôles globaux comme Paris ou Londres. La libéralisation des 
échanges agricoles et la suppression de la Politique agricole commune y livrent les exploitations 
céréalières aux multinationales de l’énergie, créant une dépendance externe et un appauvrissement 
des agriculteurs (9).  
 
Dans le domaine de la mobilité, le scénario orienté vers la compétitivité, l’accroissement de 
l’activité économique dans le Pentagone a poussé les décideurs à de nouveaux investissements en 
infrastructures autoroutières, ferroviaires et fluviales le long du Rhin et aussi entre Paris et le 
Randstadt. Mais, globalement, l’espace économiquement utile est limité et fort centralisé. La 
concentration des pôles de développement se fait sur les zones urbaines. Les investissements en 
infrastructures hors du Pentagone sont limités, ce qui accentue la congestion dans les transports. 
Le Pays basque est localisé hors de l’espace productif et apparaît marginalisé en Europe, ce qui 
constitue la réalisation d’une des grandes craintes exprimées lors de l’exercice Pays basque 2010. 
 

 

ESPONESPON--ORATEORATE
20072007

OrateOrate 3.2. Scénario orienté compétitivité 20303.2. Scénario orienté compétitivité 2030

 
 

 
 
2.4. Le scénario orienté vers la cohésion territoriale maximale 

 
Dans le scénario plus cohésif, appelé scénario "danubien", les régions non métropolitaines de la 
périphérie du Pentagone ou celles situées en son sein prospèrent davantage que les autres. Les 
zones rurales bénéficient d’appuis importants dans le cadre de la politique de cohésion et d’une 
stabilité des financements de la Politique agricole commune. Dans ce scénario, qui fait la part 

                                                 
(9) ESPON, Project 3 .2, Spatial Scenarios and Orientations in relation to the ESDP and Cohesion Policy, Final Report, II, 134, October 2006. 
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belle à la protection des paysages et de la nature, les consommateurs deviennent de plus en plus 
conscients de la nécessité de conduire la production dans le sens de la culture organique, 
régionale et de qualité. 

 
Les producteurs repoussent les cultures OGM. Des politiques de labellisation et de certification 
qualité sont mises en place, tandis qu’une partie de la production de céréales est dédiée à 
l’agriculture productrice d’énergie. La hausse des prix des énergies encourage d’ailleurs la création 
de parcs d’agro-production durables. En matière de transport, ce scénario, s’il ne néglige pas le 
développement des grands corridors, réserve une partie des moyens en infrastructures au 
développement des axes stratégiques de transport au niveau régional dans le contexte de plans de 
développement au niveau rural. En termes de rapport entre une accessibilité large de niveau 
européen mesurée par coûts de transport, les régions du Pentagone sont très favorisées. Les 
émissions de CO2 sont toutefois plus importantes que dans le scénario tendanciel car ce scénario 
génère plus de trafic que le scénario de base (10). 
 

OrateOrate 3.2. Scénario orienté cohésion 20303.2. Scénario orienté cohésion 2030

ESPONESPON--ORATEORATE
20072007

 
 

 
2.5. Le scénario proactif à rebours 

 
Le scénario normatif est construit par la méthode du backcasting (roll-back) appelée "scénario 
proactif à rebours". La démarche repose sur une vision d’experts articulée autour de dix 
objectifs : 
– des économies prospères, compétitives et diversifiées; 
– une société de la connaissance innovatrice; 
– des transports durables; 
– une répartition équilibrée de la population, des richesses, des villes, etc.; 
– une société et un territoire d’inclusion sociale; 
– des systèmes urbains durables; 

                                                 
(10 ) ESPON, Project 3 .2, Spatial Scenarios and Orientations in relation to the ESDP and Cohesion Policy, Final Report, II, 93, October 2006. 
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– une utilisation durable de l’énergie; 
– un environnement sain et une prévention des risques; 
– un patrimoine culturel et des identités diversifiées; 
– une gouvernance orientée vers le territoire. 
 
Ainsi, le scénario proactif essaie de dépasser les contradictions entre une politique de 
compétitivité et une politique de cohésion territoriale. On y considère que les entreprises 
européennes atteignent un niveau de productivité et de compétitivité suffisant à l’horizon 2030 
pour disposer d’un réel leadership mondial dans les domaines liés à l’innovation, au savoir-faire et 
aux technologies de pointe. Même si d’autres régions européennes bénéficient de ces avantages, le 
Pentagone accentue son rôle de pôle majeur. Les impacts de ces succès permettent de mener des 
politiques de cohésion à l’ensemble d’une Europe encore élargie et dont la population est 
stabilisée avec un taux de fertilité moyen suffisant. 
 

Espon 3.2. Espon 3.2. –– Scénario proactif à rebours Scénario proactif à rebours –– 20302030

ESPONESPON--ORATEORATE
20072007

 
 

Dans cette approche, néanmoins, les coûts de l’énergie sont tels que les déplacements des 
particuliers en voitures automobiles sont très limités tandis que les camions sont réservés à des 
dessertes exclusivement locales. Ce scénario normatif fait nettement la place aux circuits courts. 
Dans les espaces ruraux, plus éloignés des régions métropolitaines, les villes moyennes jouent un 
rôle important dans les fonctions de distribution, particulièrement dans les domaines des services 
et de l’emploi, ce qui permet de maintenir la stabilité régionale et de mettre en valeur ainsi que 
d’exploiter les potentialités de développement des espaces ruraux (11). 
 
La logique d’économie résiliaire présentée ici ouvre le couloir Paris - Bayonne - San Sebastian 
vers Madrid, qui apparaît comme un nœud puissant de développement, appuyé tant sur Barcelone 
que sur Porto, Lisbonne, Séville et Malaga. 
 

                                                 
(11) ESPON, Project 3 .2, Spatial Scenarios and Orientations in relation to the ESDP and Cohesion Policy, Final Report, II, 170-171, October 
2006. 
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2.6. Premières conclusions 
 
Le Pays basque bénéficiera sans aucun doute des scénarios européens d’aménagement du 
territoire développés par l’Orate. En effet, ces scénarios fournissent une série d’hypothèses de 
réflexions qui, d’une part, actualisent les enjeux identifiés depuis 1992 et, d’autre part, ouvrent des 
pistes de recherche. Il s’agit en effet d’aller voir plus près ce que signifient un certain nombre de 
représentations et d’indicateurs qui, d'une part, positionnent le Pays basque indépendamment 
d’évolutions proches – vieillissement démographique du Nord-Ouest de l’Espagne, déclin 
industriel de l’axe Bordeaux-Toulouse – ou, d'autre part, constituent des menaces précises pour 
les activités résidentielles et touristiques telles que les niveaux annoncés de pollution de l’air. 
 
Dans tous les cas, ces futurs possibles doivent inciter les acteurs du Pays basque à concrétiser 
leurs interrogations sur le futur et, en particulier, l’avenir qu’ils souhaitent collectivement. 

 
 


