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RESUME  

 

Le pr ojet de réforme des collectivités territoriales a pu être  justifié par un souci 

de simplification du paysage institutionnel , et les Pays sont considérés par 
certains comme un élément du "millefeuille " . Dans ce contexte,  lôAPFP a procédé 

ïen collaboration t echnique avec lôAdCF et ETD -  ¨ lôexam en de la diversité des 

configurations  de Pays en fonction des types de coopération  des 

intercommunalités et des communes  quôils permettent. A partir de lôobservation 

de 10 départements, u ne typologie -construite sur la base essentiellement dôune 
approche organisationnelle -  permet de dégager 5 catégories  de Pays : des Pays 

constitués autour  dôune communauté d'agglomération , des Pays regroupant plus 

de 100 communes,  des Pays à la population inférieure à 55.000 habitants,  des 

Pays de taille moyenne (entre 60 et 80.000 habitants et 50 et 80 communes),  et 

enfin des Pays chevauchant fortement un PNR (Parc Naturel Régional).  
 

Cette diversit® montre lôint®r°t de la formule du Pays pour faciliter des 

collabora tions entre un grand nombre de communes (incapables de se réunir à 

moyen terme dans une seule communauté) , à la fois pour dégager une taille 

critique n®cessaire ¨ des projets dôam®nagement et de d®veloppement du 

territoire  et pour favoriser une coopération entre villes et espa ce rural. Ceci 
plaide pour le maintien dôune reconnaissance l®gislative minimale des Pays 

(article 22 de la LOADDT) , afin de prévenir des tentations de repli, voire de 

concurrence entre intercommunalités.  

 

A la suite de la présentation des caractéristiques  de chaque catégorie, des 
hypothèses sur les évolution s possibles  sont esquissées non dans une 

perspective normative , mais afin de susciter la réflexion. En conclusion, quelques 

grandes orientations sont formulées pour dépasser une approche de simple 

ratio nalisation administrative au profit de politiques visant à renforcer la 

coopération entre territoires  proches , à un moment o ù les populations 
franchi ssent régulièrement les frontières traditionnelles (rural, urbain, 

p®riurbainé), du fait dôune mobilit® croissante, tout en exigeant un niveau 

identique de services.  
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Abréviations les plus fréquemment utilisées  :  
 

AU : Aire Urbaine   
UU : Unité U rbaine  

EPCI : Etablissement de Coopération Intercommunale  
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(Gilles R EY-GIRAUD), et elle  a bénéficié d'un financement du FNADT.  
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INTRODUCTION  
 

 

Afin de  mieux cerner les relations entre Pays, intercommunalités et communes  et 

en vue de fournir des é léments pour une prospective sur les Pays , lôAPFP en 
concertation avec l ôAdCF et ETD, a décidé de  lancer une recherche à partir de la 

situation dans 10 départements  retenus en fonction de leur diversité . 

 

Ce travail lancé en 2009 sôest inscrit dans le contexte du projet de loi de réforme 

des collectivités territoriale s, et se situe au cîur dôune contradiction entre un 

discours national dominant et la réalité vécue sur de nombreux terrains . 
 

En effet, des discours récurrents considèrent que Pays et Communautés 

constituent deux "strates " quôil convient de rapprocher, voire de fusionne r (cf. 

différents ra pports et extrait de " lô®tude dôimpact" du projet de loi  de réforme des 

collectivités territoriales ), cependant que les petites intercommunalités aura ient 
vocation à constituer des " communes nouvelles "  (nouvelle structure qui vise à 

"revoir la législation des fusions de communes en tenant compte des périmètres 

des établissements publics de coopération intercommunale ", cf. ®tude dôimpact 

du projet  de loi, page 44 et suivantes).  

 
Or, de nombreux constats de terrain révèlent que les Pays jouent une fonction de  

coopération, notamment entre territoires rura ux, urbains et périurbains autour 

de projets, permettant de d®passer lô®troitesse de nombreuses 

intercommunalités  (qui devraient peu évoluer compte tenu du seuil minimum de 

3.000 habitants retenu par le Projet de Loi 1 comme orientation pour les SDCI  -  

Schémas Départementaux de Coopération Intercommunale) . Par ailleurs , les élus 
soulignent  des difficultés à passer rapidement à des cadres communautaires plus 

larges pour travailler ensemble  et la nécessité de temps  et de cadres 

dôapprentissage : ainsi , lôint®gration de communes isol®es ou le regroupement de 

petites intercommunalités (au -delà de la réduction du nombre de présidents et 

de la question de lôharmonisation des comp®tences) peuven t freiner la 
dynamique de coopération engagée . 

 

Pour appréhender ces questions, il  convient de dépasser les moyennes 

nationales , voire départementales, pour analyser  dans  le détail les contextes 

locaux é En effet, au sein dôun m°me département , les situations peuvent être  
contrastée s, tant du point de vue de la taille des communes, de la densité de la 

population, que de la configuration physiqueé Nous avons donc choisi dô®tudier 

la situation à partir de  dix départements  (cf. Tableau par départemen t et Critères 

de choix), notamment af in dôexaminer comment les Pays existants sôarticulent 

avec les intercommunalités et organisent des solidarités territoriales autour des 
p¹les urbains (dans lôoptique fix®e par la LOADDT). A l'issue de cette étude, 

plusieurs pistes de réflexions sur l'aveni r des relations entre Pays, Communautés 

et communes sont esquissées.  

                                       
1 Version adoptée en première lecture par le Séna t  



                                                                                                                         4 / 36  

Carte Pays 2009  
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I ï DES MOYENNES NATIONALES AUX SITUATIONS 

LOCALES CONTRASTEES  
 

A ï LES MOYENNES NATIONA LES  
 

1 -  Les Communautés 2 connaissent une tail le moyenne passée de 7 .500 
hab itants  en 1999 à 8 .500 en 2009  : 30% ont une population comprise entre  

5.000 et  10 .000 habitants , 40% regroup ent de 10 à 20 communes  (source : 

DGCL). Quant aux Communautés les plus petites, on observe une réduction 

modes te de  leur nombre . 

 
Taille des commu nautés  

 
 
2 -  Les Pays , en moyenne, regroupent 75 .000 hab. (médiane : 61 .000 hab.), 

sur 80 communes et 1 .100 km ² . En outre, s'ils regroupent en moyenne 6 

Communautés , ils peu vent comprendre de 1 à 20 communautés  et couvrir  de 

moins  de 30 communes à plus de  200é 

 
Pays, intercommunalités et communes  

 
 

                                       
2 Pour un aperçu des communautés rurales, voir ADCF, 2009  : dans un "portrai t des 

intercommunalités rurales" , établi sur la base des données de l'INSEE et de questionnaires 
compl®t®s en 2008, lôAdCF distingue 4 catégories de communautés rurales (au sein dôun ensemble 
représentant 83% de l'ensemble des communautés, 81% des communes et 36% de la population 
française)  : les communautés constituées autour d'un pôle rural, les communautés sans pôle, les 

communautés des franges (à dominante de communes rurales) , les communautés périurbaines.  
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B ï DES SITUATIONS LOCAL ES CONTRASTEES  
 

La diversité des configurations locales des "Pays"  a d®j¨ fait lôobjet de typologies 
établies sur la base de critères de structuration spatiale associ ant la distinction 

rural -urbain et la pr®sence de p¹les dôemploi (Aubert et alii, 2006, ETD, 2008).  

 

Entre  les département s et au sein même  de ceux -ci,  des contrastes peuvent être 

observé s, en termes dôarmature urbaine, de pôles de services, et de  
regroupement en intercommun alités et en Pays (taille, nombre de membre sé), 

comme lôindiquent  le tableau et les cartes ci-après  :   

 

-  La densité distingue souvent les Pays périurbains (exemple du Loiret) et 

les Pays ruraux (exemple de la Nièvre).  
 

-  La géographie physique est incontourna ble  : département à dominan te 

montagne (exemple des Hautes -Pyrénées), département à forte 

composante littorale ( exemple des Landes) ou mixte ( exemple du Gard).  

 

-  Lôarmature urbaine (répartition et hiérarchie)  influence fortement la nature 
des Pays  :  

o Pays o rganisés autour de pôles urbains relativement bien distribués 

(Dordogne),   

o Pays hi®rarchis®s en fonction du type dôarmature urbaine (Seine 

Maritime, Nord),  
 

-  Enfin, le poids de lôhistoire compte  :  

o quôil sôagisse du type de structuration communale (Pays au grand 

nombre de communes  : exemple de lôOrne ou de la Marne), 

o ou plus récemment de la politique contractuelle des Conseils 
régionaux (Pays souvent à dimension modeste  : exemple du Loiret 

dans la région Centre) .  

 

Côest sur la base de cette diversit® que le groupe de travail sôest appuy® pour se 

centrer sur lôobservation de 10 d®partements : Dordogne, Gard, Hautes -
Pyrénées, Landes, Loiret, Marne, Nièvre, Orne, Seine -Maritime , Nord.  
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Pays urbains et pays ruraux  : 2 typologies proches  
 

AUBERT et alii  (2004)  Etat des lieux ETD  (2008 )  

1 ï Pays urbains  

45 pays urbains organis®s autour dôun 
grand pôle urbain (comptabilisant plus de 

60% de la populatio n), 150. 000 hab. en 
moyenne),  

45 pays périurbains regroupant très 

majoritairement des communes 
périurbaines ((r eprésentant en général les 

deux - tiers de la population), polarisées par 
un pôle urbain environnant (huit pays non 

polarisés), et sont souvent construits sur la 
bordure périurbaine en empiétant sur 

lôEspace ¨ Dominante Rurale (EDR), 
souvent de petite taille  en superfici e et en 

population (moins de 50. 000 habitants)  

81 pays composites  
-  associant des espaces ruraux et urbains 

autour dôun p¹le urbain (61)  
-  ou dôun ensemble de petites villes (20) 

pôles urbains inférieurs (31 .000 habit ants 
en moyenne, au lieu  de 133. 000 habitants 

à ceux des pays urbains), soit comme 
réseau de pôles de taille moyenne afin 

dôatteindre une taille critique de population 

(environ 100. 000 habitants) et dôactivit®s, 
soit pour les territoires monopolaires , 

comme élargissement du périm ètre du 
pays ¨ lôespace rural environnant et non au 

seul espace périurbain . 
  

1 -  Pays urbains  (au moins 50 % 

dôhabitants dans lôespace ¨ dominante 
urbaine)  : 204 Pays, 69 % de la population 

totale vivant dans un pays  
4 catégories :  

-  pays structurés par u n grand pôle urbain 

(79 pays, 21 % des pays) : composés 
presque exclusivement de population 

urbaine, structurés le plus souvent par un 
chef - lieu de département et comptent au 

moins 40 % de leurs habitants dans un 
pôle urbain  

-  pays structurés par un pôle u rbain moyen 
(54 pays soit 15 % des pays) : structurés 

par des villes de taille moyenne ou par un 

réseau de villes de plus petite taille, 
composés en moyenne de 70 % de 

population urbaine contre 82 % pour la 
première catégorie ;  

-  pays périurbains structuré s (29 pays soit 
8 % des pays), structure proche des 

précédents pays, profitent du dynamisme 
dôune tr¯s grande ville limitrophe ; 

-  pays périurbains dépendants (42 pays 

soit 11 % des pays), non structurés par 
une ville centre, et ¨ lôactivit® d®pendant 

essentiellement des villes voisines ;  
 

2 ï Pays ruraux  (120)  

2 catégories  
-  pays maillés et appuyés sur une forte 

densit® de p¹les dôemploi rural (44), entre 
trois et sept pôles ruraux et 70. 000 hab. en 

moyenne  

-  pays peu denses et de taille réduite (76) 
(moi ns de 30000 hab.), avec une faible 

densité (33  hab itants /km2), et lôabsence de 
pôles significatifs (moins de 5 .000 

emplois), certains ne disposant même pas 
dôun p¹le de plus de 1.500 emplois.  

2 -  Pays ruraux  (164 )  

3 catégories :  
-  pays structurés par de petite(s) ville(s) 

(63 pays soit 17 % des pays) : population 
rurale comprise entre 50 et 80 %, 

structurés par une petite ville (34 pays) 

soit par une aire dôemploi de lôespace rural 
(29 pays)  

-  pays structurés de faible densité (85 pays 
soit 23 % des pays ) : composés 

essentiellement de population rurale (entre 
80 et 100 %), structurés par de petites 

aires dôemploi rural (dont la population est 
en moyenne inf érieure à 10 .000 habitants)  

-  pays isolés et non structurés (16 pays 

soit 4 % des pays) : absence d e pôle 
dôemploi, forte proportion de communes de 

lôespace rural, faible taille 
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Grandes caractéristiques des 1 0  départements étudiés  

Départe -

ments  

Caractéristiques générales et armature 

urbaine  

Caractéristiques EPCI  à fiscalité propre  Caractéristiques P ays  

Dordogne  Rural de densité moyenne avec une 

armature urbaine assez bien répartie : 3 

pôles urbains et de nombreux petits pôles 

ruraux  

Regroupement intercommunal plutôt plus fort autour des 

pôles urbains et  faible à très faible ailleurs  

 

EPCI regroupés dans 4 grands pays présent ant une 

population plutôt forte  

Gard  Plaines et vallées denses et montagne peu 

dense. 2 pôles urbains ; plusieurs pôles 

ruraux importants  

Taux de regroupement intercommunal en général moyen, 

avec des EPCI plutôt peuplés et d'asse z grande taille  ; un 

assez grand nombre d'entre eux toutefois sans pôle de 

services intermédiaires  

Pays r egroupant en général peu d'EPCI  

Hautes -

Pyrénées  

Montagne et vallées avec une armature 

urbaine concentrée à l'ouest  

2 petits pôles urbains et quelques pôles 

ruraux juxtaposés  

Emiettement intercommunal avec un taux de regroupement 

faible et des EPCI limités en population, y compris dans les 

zones les plus denses. Nombreux EPCI sans pôle de services 

intermédiaires.  

Petite taille de certains p ays en superfi cie et population  

Landes  Littoral et rural majoritaire à faible densité . 

2 pôles urbains et quelques pôles ruraux 

avec des vastes espaces sans pôles  

Fort contraste nord -sud en superficie de communes  

Regroupement intercommunal plus important dans la partie  

dense  

 

Pays et EPCI avec des poids de population moyens à 

forts  

Loiret  Rural et périurbain denses .  

Un très grand pôle urbain et d'importants 

espaces périurbains (frange francilienne) et 

quelques pôles urbains ou ruraux 

secondaires  

Regroupement intercomm unal faible à très faible en dehors 

de la frange francilienne et de l'agglomération d'Orléans. 

Nombreuses communes hors EPCI  

EPCI le plus souvent de petite taille, fréquemment 

intégrés dans des pays limités en superficie et 

population, dont une partie de p ays ceint urant 

lôagglom®ration d'Orl®ans 

Marne  Plaines et vallées avec une armature 

urbaine assez concentrée  

Chapelet de pôles urbains dans une 

diagonale nord -ouest/sud -est et quelques 

pôles ruraux  

Nombreux EPCI regroupant un faible nombre de communes 

et des tailles d'EPCI limitées en population, notamment au 

sud -ouest.  

Nombreux EPCI sans pôles de services intermédiaires.  

 

La moitié des Pays ont un poids de population faible.  

Nièvre  Rural très peu dense, avec un armature 

urbaine faible et concentrée sur l a frange 

ouest du département : 1 seul pôle urbain 

important et de grands espaces non 

polarisés (Morvan)  

Regroupement intercommunal en général faible, y compris 

dans la partie la plus dense à l'ouest : EPCI aux poids de 

population limités, en dehors de que lques uns au centre du 

département.  

Part significative de communes hors EPCI.  

Pays en revanche de grande taille et pour 2 des 3 à des 

populations assez importantes.  

Orne  Rural peu dense, avec un armature urbaine 

assez bien répartie : 3 petits pôles urbai ns 

+ 1 pôle urbain interrégional et 4 pôles 

ruraux  

Département du grand quart nord -ouest ayant les EPCI les 

plus faibles en population du fait d'un regroupement 

communal très limité.  Part significative des EPCI est sans 

pôle de services intermédiaires  

Pays majoritairement limités en poids de population 

mais avec grand nombre de communes  

Seine -

Maritime  

Littoral et périurbain denses majoritaires  

3 grands pôles urbains : la majeure partie 

du département est sous influence urbaine  

Regroupement intercommunal pl utôt fort compensant la 

petite taille des communes et aboutissant à des EPCI de 

popul ation forte à très forte  

Pays sont de petite taille en superficie et regroupant peu 

d'EPCI, avec une population moyenne  

Nord  Urbain et périurbain majoritaires  

Conurbation s et grands pôles urbains, 

quasi absence de rural hors influence 

urbaine  

Regroupement intercommunal plutôt plus important autour 

des agglomérations de la partie médiane, avec de ce fait des 

EPCI très peuplés dans ce secteur, plus que dans la partie 

nord du  département. Une partie seulement des 

agglomérat ions est intégrée dans des Pays  

Pays sont de petite taille en superficie et regroupant peu 

d'EPCI, avec une population importante  
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Profil communal des 10 Départements 
 

Départements 

Densité 
départ. 
moyenn

e 

Superficie 
moyenne des 
communes 

Superficie 
médiane des 
communes 

Superficie 
mini des 

communes 

Superficie 
maxi des 

communes 

Population communale 
moyenne 

Population 
communale 

médiane 

Population 
communale 

mini 

Population 
communale maxi 

Dordogne 46,8 16,3 14,3 0,5 89,4 725,4 350,0 32 29 558 

Gard 102,7 16,6 12,0 1,6 161,9 1 935,3 638,0 20 144 092 

Hautes-Pyrénées 62,3 9,4 5,1 0,3 156,8 480,5 145,0 6 45 433 

Landes 51,1 27,9 16,9 2,2 160,5 1 096,2 468,0 47 30 230 

Loiret 120,8 20,3 16,4 1,1 86,1 1 932,1 628,5 49 113 130 

Marne 66,8 13,2 10,7 1,0 68,2 912,6 229,5 10 183 837 

Nièvre 39,0 21,8 19,5 1,4 63,2 712,2 248,5 26 38 496 

Nord 482,2 8,8 6,9 0,0 97,6 3 934,4 1 243,0 41 226 014 

Orne 52,5 12,1 10,4 0,6 59,4 580,0 240,0 18 28 458 

Seine-Maritime 182,2 8,4 7,0 1,3 51,1 1 669,6 478,0 23 182 580 
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Profil intercommunal des 10 Départements 
 

Départements 
Nombre 
d'EPCI 

Taux de 
couverture 

EPCI en pop 

Taux de couverture 
EPCI en nombre 

comm. 

Nombre moyen de 
communes par EPCI 

Nombre 
médian de 
communes 
par EPCI 

Nombre mini de 
communes par EPCI* 

Nombre 
maxi de 

communes 
par EPCI 

Population 
moyenne 
des EPCI 

Population 
médiane 
des EPCI 

Dordogne 55 96,4 92,5 9,4 9 3 17 7 079,8 4 878,0 

Gard 35 98,2 96,6 9,7 9 3 26 19 164,1 9 000,0 

Hautes Pyrénées 36 93,2 90,3 11,9 10,5 2 28 5 893,1 2 465,5 

Landes 25 99,3 98,8 13,1 13 5 23 14 405,2 9 504,0 

Loiret 22 85,3 75,1 11,4 11 5 22 25 011,8 10 351,5 

Marne 58 97,2 91,6 9,8 7,5 3 31 9 479,5 2 979,0 

Nièvre 29 95,3 94,6 10,2 10 4 21 7 304,7 4 577,0 

Nord 49 98,6 98,3 13,1 9 2 85 51 600,0 11 671,0 

Orne 42 98,1 97,6 11,7 12 2 27 6 842,0 4 267,5 

Seine-Maritime 40 99,9 99,9 18,6 17 2 47 31 069,3 11 881,0 

Départements Population 
mini des 

EPCI 

Population 
maxi des 

EPCI 

Taux de 
recouvrement moyen / 
bassin de vie principal 

en population 

Taux de 
recouvrement moyen 
/ BV principal en nb 

de communes 

 Nb d'EPCI 
sans ville 
centre de 

bassin de vie 

Proportion d'EPCI sans 
ville centre de bassin 

de vie 

Nb d'EPCI 
sans pôle de 

services 
interméd. 

% d'EPCI 
sans pôle 

de services 
interméd.  

Dordogne 901 64885 86,7 84,5 32 58,2 16 29,1  

Gard 211 229470 86,7 83,0 15 42,9 13 37,1  

Hautes Pyrénées 270 75824 92,7 90,3 22 61,1 19 52,8  

Landes 3351 52301 82,2 79,6 7 28,0 0 0,0  

Loiret 4118 272572 80,8 77,5 6 27,3 1 4,5  

Marne 398 211049 92,6 90,9 43 74,1 32 55,2  

Nièvre 200 66839 85,5 80,4 14 48,3 4 13,8  

Nord 1031 1107861 85,5 80,6 22 44,9 16 32,7  

Orne 553 44116 86,5 84,5 25 59,5 10 23,8  

Seine-Maritime 209 404052 80,4 76,7 8 20,0 3 7,5  
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Les Pays dans leur Département  

 

     
4 grands Pays aux caractéristiq ues proches  

 

 

 
4 Pays vastes, et une Communauté d'agglomération autour de Mont -de-Marsan  

 

        
6 Pays, de taille variée et parfois en réaction à Nîmes  
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3 Pays très ruraux et deux Pays autour  dôagglom®rations 

 

3 Pays en 

ceinture 

de la CA 

dôOrl®ans

1 Pays (Gâtinais) 

sans son agglo 

(Montargis)

Un Pays autour 

dôun p¹le urbain (Pithiviers)

    
Loiret : des Pays ceinturant les agglomérations  

 

         
6 Pays tr¯s vari®s : autour dôagglom®rations, de petites villes ou tr¯s ruraux 
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Trois grands Pays  : 1 Pays autour du chef - lieu et 2 Pays ruraux  

 

 
Petits Pays en superficie, soumis aux p ressions urbaines et un Pays PNR  

 

     
5 Pays ruraux, peu peuplés mais au grand nombre de communes  

 
















































