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LA Semaine
JURIDIQUE

La Semaine Juridique Administrations et CollectiviEs territoriales n° 8, 24 Février 2014, 2051

Le pays est mort... vive le pble d'équilibre terriorial et rural !

Etude rédigée par : Héléne Pauliat
professeur de droit public (OMIJ - Limoges)

Sommaire

La simplification du fameux « mille-feuilles territorial » n'est pas pour demain. Alors que la procéde de création des pays
avait été supprimée par la loi du 16 décembre 2013 loi du 27 janvier 2014 crée un remplagant, lede d'équilibre
territorial et rural, doté de plusieurs structures internes et chargé d'élaborer un projet de territore. Il n'est pas un outil de
développement mais un établissement public de plus, [égislateur n‘ayant pas su arbitrer entre unedgique communale et
une logique intercommunale.

L. n° 2014-58, 27 janv. 2014 : Journal Officiel Zéhvier 2014 ; JCP A 2014, act. 104

1. -Ignoré a l'origine par le texte déposé au Séngdlie d'équilibre territorial et rural a fait sopgarition lors de
I'examen du projet par la commission du développe:mherabl&°® ! sous la forme de pole rural d'aménagement et de
coopération, repris par I'Assemblée nationale sappellation de péle d'équilibre et de coordinatierritoriale, puis de
pole rural d'équilibre et de solidarité territoeiahlors que la loi du 16 décembre 2010 de réfadeeecollectivités
territoriales s'était engagée, au nom de la simptibn, dans la voie de la suppression des paysij tu 27 janvier

2014, crée, au nom de la simplification, une stmgctelativement proche quant a son 08jet destinée a étre le
pendant des métropoles en milieu rural... Selaapporteur a I'Assemblée nationalee«projet ne représente ni un
nouvel échelon d'administration locale ni une ndlevstructure nécessitant de prévoir de nouvell@smes applicables,
mais un outil pouvant, la ou cela est pertinentyisex fédérer les initiatives locales et mettre@ace les conditions

permettant d'approfondir I'ensemble des dynamiderioriales existante »Not 3

2. -Loin de conduire a un renforcement de la lisibitleél'action publique territoriale, la structuresmien place
complexifie un peu plus le paysage, se superp@sasita d'autres mécanismes. Le pble d'équilibrédaal et rural est
un établissement public soumis au régime juridide® syndicats mixtes fermély,(qui doit élaborer un projet de
territoire @). La loi précise également les conditions a reng@ur qu'une structure puisse étre transformgedn ).

1. Un établissement public soumis au régime juridue des syndicats mixtes
fermés

3. -La commission du Sénat a donc souhaité recrées,ladarme d'un établissement public, une strugtnoehe de
celle des paysA), avec tous les risques que comporte un empiletierganismes désormais assumé. Le pdle dispose
de plusieurs instances, dont certaines sont suaptes B).

A. - Un lien affirmé avec les pays

4. - Le pays avait été défini par la IBasquadu 4 février 1995 comme un territoire regroupdnsigurs
intercommunalités, le plus souvent a I'échelle 8assin d'emploi ; un projet de développement derétait élaboré par
les élus, en associant la société civile, puis &biséd dans une charte de pays. La circulaire dav@il 1995 insistait sur
la cohérence du territoire du pays, sur sa pert@@our mener une action globale de développenguiLe organiser
les services de la population, sur la communauti&dtts économiques et sociaux qu'il devait repres, et sur le lien
entre la ville et I'espace rural. La procédure ation des pays a été rendue plus contraignanta fm Voynetdu

25 juin 1999, qui a cependant ouvert aux pays sipdité de participer a la signature de conteatsc la région, le
département et I'Etat pour obtenir des financemguntsontrat de plan Etat-Région. La loi du 2 jui26€03 Urbanisme et
habitat a insisté sur le renforcement des solésréciproques entre la ville et I'espace ruralsde cadre d'une charte
de développement. Le succés du pays est indér{jaigle de 350 en 2008), avec des structures juedigariées
(sociétés d'économie mixte, associations, GIRyildd 17 mai 2011 ayant interdit cette forme jugick, EPCI). L'article
51 de la loi du 16 décembre 2010 supprime la pnoeéde création des pays, en précisant que lesat®bnclus pe
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les pays antérieurement a cette abrogation sontig®jusqu'a leur échéance. Une telle suppreésadrjustifiée par la
difficulté du pays a trouver un espace entre ler@@mmunalités, les parcs naturels régionauxsdeémas de
cohérence territoriale, les pbles d'excellencel@urat surtout, ils apparaissaient comme ayaatdment accompli leur
mission, une préfiguration de l'intercommunalité.

5. -Dans un tel contexte, il parait difficilement cortipensible de revenir en arriére et de créer unegatiewstructure,

baptisée cette fois-ci pole d'équilibre territogakuralo® 4., C'est un €tablissement public constitué par accord entre
plusieurs établissements publics de coopératicera@mmunale a fiscalité propre, au sein d'un pétimd'un seu
tenant et sans enclawe(CGCT, art. L. 5741-1il avait été envisagé au Sénat de retenir ded E®@igus et un
ensemble de plus de 30 000 habitants). Il estquraicette exigence de continuité, obligation tranlitelle des EPCI,
n'était pas requise pour les défunts pays ; maietobouve la logique du volontariat, et surtousigerposition des EPCI
au sein d'un établissement public territorial. kéation du pble est décidée par délibérations qolacdes des EPCI a
fiscalité propre ; aucune régle de majorité niegtdsée, ce qui implique que seuls font partie de |8 établissements
qui votent en ce sens ; cela interroge sur la estoérd'ensemble du périmétre. Que se passettihgles EPCI émet
une délibération en sens contraire, et rompt &nsontinuité du périmetre (dans la version ingiétait mentionné un
accord unanime) ? C'est le représentant de I'Brat & département ou le projet de statuts dufp@eson siége qui
approuve (il n‘arréte pas, respectant ainsi uraicevblontariat) la création par arrété.

B. - Des instances trop formalisées

6. - Alors que le succés des pays était lié a la sosplds sa structure, le pble d'équilibre territaatalural se caractérise
par trois instances :

- un conseil syndical, dans la logique du réginmiligue des syndicats mixtes auquel il est soulaisgpartition des
siéges tenant compte du poids démographique declties membres, étant précisé que chaque EPCkdis{r
moins un siége mais ne peut en disposer de plismdeitié ; une compétence particuliere lui esbrewe CGCT,
art. L. 5741-5, ), puisqu'il peut proposer aux EPCI a fiscalitégueoqui composent le pdle de fusionner dans les
conditions prévues par le codeGCT, art. L. 5211-41)3

- un conseil de développement territorial (on Eé@ pour mémoire que les pays disposaient d'wsedate
développement, librement organisé...), réunissmatteurs économiques, sociaux, culturels, édsicatientifiques et
associatifs du péle, doté d'un pouvoir consultptifjvant se saisir de toute question d'intérétdeial (il est difficile de
faire moins précis) et dont le rapport annuel d/a@étfait I'objet d'un débat devant le conseil digal, apparemment sa
vote ; la référence aux modalités de concertat@t ées habitants, qui figurait dans le projet adam premiére lecture
par le Sénat, a disparu ;

- plus surprenante est la conférence des mainesissant les maires des communes situées dansrepé du pole,
consultée lors de I'élaboration, la modificationl@wévision du projet de territoire, qui doit inir au moins une fois
par an... Pourquoi identifier les représentantscdesmunes au sein d'une structure déterminée glierée pole est cen
regrouper des EPCI ? S'agit-il d'un signal politigudestination des édiles locaux leur garantissasi de ne pas étre
dépossédés d'une partie de leurs prérogatives @onegine ? Mais comment régler d'éventuels désdscoC'est en
réalité réintégrer les communes dans un dispastité se situer clairement au niveau des regrougggme
intercommunaux...

7. -Le débat au Parlement a porté sur la nécessitémmde la représentation de ces pdles au seinamfarence
territoriale de l'action publique ; aprés de nombes hésitations, il a été décidé d'abandonner gitésentation, les
EPCI a fiscalité propre l'assurant. Le disposigfshainsi pas clair, oscillant entre le volet camal et le dispositif
intercommunal. Les difficultés se renforcent lorsdgu loi expose le projet de territoire et le péira du pdle.

2. Périmétre du pole et projet de territoire : qudle inscription dans les dispositifs
existants ?

8. -Le podle d'équilibre territorial et rural se struet@autour du projet de territoire qui prend appuiles membres du
pble A) ; mais le pble est enserré dans un réseau densshet de structures dans lequel il peine a trounvemplacef).

A. - Un projet de territoire & I'objet mal défini

9. - L'élaboration du projet doit se faire dans les douze mois suivant la misplace du pole, selon une formule trés
ambigué : le pdle établit un projet de territoirgaur le compte et en partenariatavec les EPCI qui le composent
(CGCT, art. L. 5741- le pble travaillant donc au projet mais étantrégime temps représentant des EPCI. Les conseils
régionaux et généraux intéressés (et I'on notdegueonseils départementaux ont du mal a s'impoatgré la loi du

17 mai 2013 !) peuvent étre associés a I'élaboratinlit projet, sur décision du comité syndical prejet de territoire

« définit les conditions du développement économiécpgique, culturel et social dans le périmétoepdle »,

« précise les actions en matiére de développemenbéuque, d'aménagement de I'espace et de pronuxidem

transition écologique> qui sont conduites par les EPCI ogndeur nom et pour leur compse par le pole. Il peut

« comporter des dispositions relatives a toute agtrestion d'intérét territoriab. L'objet est vaste, on le constate, et
rejoint la notion d'action globale de développenwntdevait guider la mission des pays. Mais lesés employés, |
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encore, demeurent imprécis : I'établissement nejfes préciser les actions conduites par les Ef@lje en est alors la
valeur ajoutée ? Le projet est ensuite soumis paigra la conférence des maires (dont il n'estrgigué la maniere
dont il est rendu) et au conseil de développenwnitdrial ; il est approuvé par les organes dééibés des EPCI (a
guelle majorité ?) et le cas échéant par les clsngénéraux et régionaux ayant été associés aaooration.

10. -La mise en oeuvre du projet de territoire se faitynme convention territoriale, conclue entre lle@h les EPCI (et
éventuellement les conseils généraux et régionanxnptera l'imprécision du terme, car ce sontiégsartements et les
régions qui devraient étre mentionnés et non lerganes délibérants), qui détermine les missiolégdées au pdle par
ces institutions pour qu'il les exerce en leur nbanloi aurait mérité d'étre plus claire sur ceéfprésentation, le transf
de compétences étant construit selon un mécanismé&duuent. La convention fixe la durée, I'étenelules conditions
financiéres de la délégation ainsi que celles tistpielles les services des EPCI, régions et deépartts sont mis a
disposition du podle. De plus, le pble et les EP@Ilg composent peuvent se doter de services i€anipour accompli

leurs missions, cette notion étant bien approxiveitic >

11. -La mise en oeuvre du projet fait I'objet d'un rappanuel, adressé a la conférence des mairesreseitde
développement territorial, aux EPCI membres du pbkux conseils généraux et régionaux associésiriprend un
volet sur l'intégration fonctionnelle et les perspaes de mutualisation entre les EPCI qui le cosepo.

12. -La révision du projet intervient dans les mémegidmns que celles de son élaboration, dans legalmois
suivant le renouvellement général des organesétélitis des EPCI a fiscalité propre qui le composent

13. -Les dispositions sont donc orientées sur les proeddelatives au projet ; elles sont moins diseste l'inscription
de ce projet dans les dispositifs existants.

B. - La difficile inscription du projet dans les dispositifs existars

14. -Une série de dispositions Iégislatives soulignéifficulté & coordonner les différents niveaux t@e et les divers
schémas et périmétres dans lesquels doit s'ingdpéie d'équilibre territorial et rural.

15. -Le projet de territoire défini par le pdle doité&tompatible avec les schémas de cohérence telgtapplicables
dans le périmétre du poIEGCT, art. L. 5741-R étant précisé que le juge administratif a uneception souple de cel

compatibilitd'oe 6 et qu'il aurait sans doute été plus précis d'égptp compatibilité avec les orientations de ces
schéma¥te 7. Le droit souple, qu'évoque le Conseil d'Etatsdson rapport 2013, a donc de beaux jours dewvant |

16. -S'agissant cette fois-ci du périmétre, la loi digtie deux cas. Si le périmétre du péle d'équilidnétorial et rural
correspond a celui d'un schéma de cohérence tatitole pble peut se voir confier, par les EP@séalité propre qui
le composent, I'élaboration, la révision et la rfiodtion de ce schéma. Si le périmetre du péleudidge territorial et
rural recouvre partiellement un ou plusieurs scl®deacohérence territoriale, le pble peut assarkerdemande des
EPCI a fiscalité propre qui le composent et pour sul périmétre, la coordination des schémas kérence territorial
concernés@GCT, art. L. 5741-3)]

17. -Si le périmétre du p6le d'équilibre territorialretal recouvre celui d'un parc naturel régionaprget de territoire
doit étre compatible avec la charte du parc. &he convention conclue entre le pdle et le syndigate chargé de
'aménagement et de la gestion du parc natureloégli détermine les conditions de coordination dedrcice de leurs
compétences sur leur périmetre commuii était prévu que le projet de développemaviait étre mis en place dans le
respect de la charte du parc et en coordinatioo leveyndicat mixte de gestion du parc.

18. -Le pdle d'équilibre territorial et rural peut cdtstr le cadre de contractualisation infrarégioretlafra-
départementale des politiques de développementgdagement et de solidarité entre les territolt&3qT,

art. L. 5741-3, 1}, ce qui rappelle une nouvelle fois les mécanisdiascription des pays dans les discussions des
CPER.

19. -La loi identifie enfin les possibilités de transfation des syndicats mixtes existants et des papdles d'équilibr
territoriaux et ruraux.

3. Les modalités de transformation en pole d'équbre territorial et rural

20. -La loi distingue deux hypothéses, selon qu'il s'dgila transformation de syndicats mixtes existéa} ou de pay:

(B).
A. - Une transformation des syndicats mixtes

21. -La loi distingue deux hypothéses, I'un prévoyam transformation quasi-obligatoire, I'autre nemate qu'une
simple faculté de transformation.

22. -La premiére hypothése a trait a la transformatian dyndicat mixte existant en pdle d'équilibreiterial et rural.
Si un syndicat mixte composé exclusivement d'EPfiHcalité propre remplit les conditions fixées fmloi (périmetre
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d'un seul tenant et sans enclave...), il peutssestormer en pdle d'équilibre territorial et r(@GCT, art. L. 5741-% La
transformation est décidée, sur proposition du tdsyndical, par délibérations concordantes ded BRiScalité propr:
membres du syndicat. Le comité syndical et lesrargalélibérants des EPCI se prononcent dans uindééiais mois a
compter de la naotification a leur président dedhb@ration proposant la transformation, I'absedeeéponse valant
accord. L'ensemble des biens, droits et obligatioms alors transférés au pole qui est substityglade droit au syndici
lors de la transformation. L'ensemble des perssrohekyndicat mixte est réputé relever du péleudiéee territorial et
rural, dans les conditions de statut et d'emplosqunt les siennes ; cette précision est bienvéamides dispositions
Iégislatives relatives a I'intercommunalité ontdance a oublier la réalité des ressources humaines.

23. -La seconde se situe dans la droite ligne de I'éeoldes paysGGCT, art. L. 5741-5, ) Les syndicats mixtes,
constitués exclusivement d'EPCI a fiscalité proprepnnus comme pays sont transformés en polesilibég
territoriaux et ruraux. Dans les six mois suivanptomulgation de la loi, le représentant de I'Htats le département
informe les organes délibérants du syndicat miktkeeses membres du projet de transformation. B3l & fiscalité
propre membres peuvent s'opposer a cette trandformaainsi, dans le délai de trois mois suivamatification du
projet par le représentant de I'Etat, ils prenmeet délibération, a la majorité qualifiée classi(gat délibérations
concordantes des organes délibérants des deurtien®ins des EPCI a fiscalité propre représepiastde la moitié
de la population totale de ceux-ci, ou des orgaééibérants de la moitié au moins des EPCI a figcptopre
représentant les deux tiers de la population tpth&esilence de leur part vaut acceptation dardéta. S'il n'y a pas
d'opposition, la transformation est décidée patéardu représentant de I'Etat. Le pdle est aldrstisué de plein droit
aux biens, droits et obligations du syndicat mjXtensemble des personnels est réputé relevedléudEquilibre
territorial et rural, comme dans le cas précéd&irdu contraire une opposition se manifeste, lasrats conclus par le
pays avant abrogation par la loi du 16 décembr® 20ht exécutés normalement jusqu'a leur échéance.

B. - Une transformation des pays constitués sous une autre forme

24. -Cette possibilité est prévue a l'article L. 584t du CGCT : les EPCI a fiscalité propre membu&ssociations ¢
de groupements d'intérét public reconnus comme jpaiyka loi du 4 février 1995, peuvent, par déliiéns
concordantes, constituer un pdle d'équilibre gt et rural. Le Iégislateur n'a ici rien impotgssant alors coexister
une forme de pays, jusqu'a I'échéance des coetratsurs, et les p6les nouvellement créés.

25. -La France ne peut se passer de structures etlilsgau fil des lois, que le mal s'amplifie. Lebals
parlementaires ont souligné, une nouvelle foisiélave que peut connaitre une proposition qui,&pad, était sans
doute bienvenue ; d'un outil permettant de constrdes actions cohérentes en territoire ruraédéslateur a fait un
organisme doté de structures internes peu cohératdat le projet aura du mal a trouver sa placeeaudes
territoires... Les projets ne peuvent-ils doncagcevoir sans la création de nouvelles institutidns

Egalement dans ce dossierarticles 2045, 2046, 2047, 2048, 2049, 2050, 22633, 2054, 2055, 2056, 2057

Note 1Avis n° 601, 2012-2013

Note 2 Telle est la position de la commission dvetigppement durable du Sénatll en découlera une simplification et une convergedu
paysage des territoires de projet et de contradsadibn ainsi qu'une plus grande efficacité dangelaitorialisation des politiques publiques
qui pourront plus facilement se coordonner suremitoire ».

Note 3Rapport AN, n° 1216

Note 4 Le lien entre les pays et cette structurelasement fait par le rapporteur a I'Assemblégamale, O. Dussopt, Yapport préc.
n° 1216

Note 5 Elle renvoie en effet a l'article L. 5111-Hui évoque des conventions de mise a disposigaservices.

Note 6 V.CE, 30 déc. 2013, n° 361219, Société Frimont Baigelle juge insistant sur la différence entre confa#rat compatibilité
s'agissant d'un projet d'exploitation commerciale.

Note 7 Les schémas en question se bornent, oiit,|& éiaer des orientations et des objectifs,@tomportent en principe pas de disposit
prescriptives, sauf exceptions énumérées pantesstégislatifs.
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