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« Notre vie s'effrite par le détail [...] De la sinigité, de la simplicité, de la simplicité’»

Ayant proné et appliqué cette maxime a sa propigence en se retirant au bord de I'étang
de la forét de Walden, Henri David Thoreau (18182)8considéré comme l'inspirateur des
parcs nationaux ameéricains, entendait offrir a ecettjonction une portée universelle.
Promeneur solitaire aimanté par la nature viergetdl a contribué a promouvoir la
contemplation et la compréhension, Henri David €aara influencé dans le monde entier un
nombre considérable de conservateurs d'espaceelsatt de passionnés de la nature. Faut-
il dés lors transposer ces paroles au droit frangaila protection de la nature, dont I'enjeu
cardinal depuis une dizaine d’années est la siroalibn ? Force est de constater que la
complexité caractérise aujourd’hui ce droit de Vieonnement et que sa compréhension, par
les citoyens et parfois méme par les agents denliAdstration, en est substantiellement
réduite. Bien que n’étant pas le facteur princgmktette complexité, la multiplicité des statuts

protecteurs des milieux naturels l'illustre de neéaeisignificative.

L’administration dispose en matiere d’espaces géstél’une gamme complete d’instruments
pour protéger la biodiversité dans la moindre decegnposantes sur un espace donné. Ayant
peu a peu pris le parti d’une protection thématideda biodiversité, le |égislateur a enrichi le
droit de I'environnement d’'un empilement progressé statuts protectedrsau gré de
l'avancée des connaissances scientifigues dansomeaide de la conservation et des
impulsions introduites par le droit communautaiB®es protections réglementaires a la
maitrise fonciere, en passant par les instrumerdstractuels et les désignations
internationales, on dénombre plus de 25 statuteqeurs, quand bien méme seuls les parcs
nationaux, les parcs régionaux, les réserves nisirées sites Natura 2000 et les sites inscrits
au patrimoine mondial de 'TUNESCO disposent d’ueetaine couverture médiatiglieOr
cette protection multidimensionnelle a pour consége fréquente la superposition sur un
méme périmétre de plusieurs instruments juridigdesprotection de la nature. De cette
superposition peut naitre un sentiment de confudmublé d’'une imbrication épineuse des

procédures. L'exemple de la Camargue, dont lesy8t&rmes témoignent d’'une richesse

! Thoreau H.-D., « Walden ou La vie dans les bois », Collection L'Imaginaire (n°239), Gallimard,
1990, p. 96.

% Se référer aux titres 11, 11l et IV du livre Il ainsi que les titres ler et Il du livre IV du code de
'environnement.

® Atelier technique des espaces naturels (ATEN), « Parcs, réserves, conservatoires ... Mieux
connaitre les espaces naturels protégés francais », 2013 ; Union internationale pour la conservation
de la nature (UICN), « Les espaces protégés francais, une pluralité d'outils au service de la
conservation de la biodiversité », oct. 2010.



biologique singuliere, en est un exemple frapptant; elle est sujette a un foisonnement de
statuts protecteurs nationaux et de labels intemaix. La zone humide de la Camargue
accueille en effet la réserve naturelle nation&®&IN) de Camargue, la réserve naturelle
régionale (RNR) de la Tour du Valat, des sites §pex le conservatoire du littoral (comme le
domaine de la Palissade), un site Ramsar, uneve2der biosphére, un site Natura 2000, le
Parc naturel régional (PNR) de Camargue, la résearne de Beauduc, un arrété préfectoral
de protection de biotope (APPBt des sites classés

A laune du «choc de simplification » annoncé par président de la Républifle
cet « imbroglio des espaces protédése trouve de maniére attendue dans la ligne de mir
d’un obijectif affiché de simplification du droit guofit des administrés et des entreprises, au
méme titre qu’un grand nombre de dispositions cargs dans le code de I'environnement.
La Conférence environnementale des 4 et 15 sepeetld2 a conduit a une vaste réflexion
sur la « modernisation du droit de I'environnemeatu travers de la tenue d’Etats généraux
de la modernisation du droit de I'environnement MHTZE) et d’'une consultation par la mise a
disposition d'un questionnaire. Acceptée dans sdancipe par I'ensemble des parties
consultées, cette modernisation n’en a pas moésieement critiquée lors de la délivrance
par le ministére de I'écologie, du développemeniable et de I'énergie (MEDDE) de la
feuille de route du gouvernement pour la moderitisatiu droit de I'environnemeht
Plusieurs parties ont souligné des la phase deultatisn les risques contenus par la
simplification, en ce qu’elle était jugée propiceira affaiblissement du niveau de protection
d'une part, mais également du fait que les simplificationsiatées n'ont pas toujours
atteint leur objectif par le passé, alourdissantautraire la législatiofl. L’ensemble de ces

observations témoigne de l'importance de la coatiert dans une entreprise aussi délicate

* Arrété préfectoral du 30 septembre 2013 portant création d'une zone de protection de biotopes, sur
la Pointe de Beauduc.

® Se référer a 'annexe n2 (carte établie par 'ENS en 2009).

® Hollande F., 29 mars 2013, entretien télévisé, France 2 (Journal de 20h).

" Radisson L., « Comment y voir plus clair dans l'imbroglio des espaces protégés ? », Actu-
Environnement [En ligne], 8 avril 2014, http://www.actu-environnement.com/ae/news/gestion-espaces-
proteges-loi-biodiversite-simplification-21325.php4 (consulté le 15 aodt 2015).

® Roussel F., « Modernisation du droit de I'environnement, la feuille de route de la discorde », Actu-
Environnement [En ligne], 16 octobre 2013, http://www.actu-environnement.com/ae/news/feuille-route-
modernisation-droit-environnement-19721.php4 (consulté le 15 aolt 2015).

°Romi R., « Recomposer ou décomposer le droit de I'environnement », Dr. envir. n°218, déc. 2013 ;
SFDE, Contribution de la SFDE aux EGMDE, 2013, http://www-sfde.u-
strasbg.fr/downloads/Autres/Contribution%20de%201a%20SFDE%20aux%20EGMDE.pdf (consulté le
15 ao(t 2015).

% Gossement A., « Choc de simplification ou politique des petites touches ? » Envir. et techniques
n°342, déc. 2014.




gue celle de la modernisation du droit de I'envwrement. Dans ce contexte, la préservation
des milieux naturels a néanmoins été prise en dération par le gouvernement, qui a inscrit
dans le volet « diminuer I'empilement des schémadoeuments de planification » de sa
feuille de route la mise en place d’'une expérimterizen matiere de simplification des outils
de gestion des espaces natdfel€e sera ensuite le projet de loi pour la recoteydé la
biodiversité, de la nature et des paysages, leidhiodiversité », qui entreprendra d’habiliter
le gouvernement a prendre par ordonnance toute renedel nature Iégislative visant a
permettre une expeérience contenant trois voletsy poe durée de quatre ans, dans certains
parcs nationaux, parcs naturels régionaux et petsels marins et dans un nombre limité de
sites Natura 2000 non situés dans I'un de ces’patespremier volet consiste & expérimenter
la réalisation d'un document de synthése des nesler@rotection et de gestion s'appliquant
aux espaces naturels qui se superposent, le seenkintroduction d'une instance consulaire
sociétale et d'une instance consulaire scientifigopmunes aux espaces naturels qui se
superposent et le troisieme prévoit la désignatam gestionnaire unique commun aux
espaces naturels qui se superpddel@i les expérimentations devront nécessairement se
dérouler dans le périmétre des espaces mentiorngésapant, les instruments superposés
concernés sont notamment les sites inscrits eté&dates espaces gérés par le conservatoire de
I'espace littoral et des rivages lacustres, lespaationaux, les réserves naturelles (RNR et
RNN), les arrétés préfectoraux de protection deopies et les sites Natura 2000. Le peu
d’intérét suscité par ces trois mesures de singplifon lors des débats au sein de ’Assemblée
nationale pendant la premiére lecture du projebodé ne fait que renforcer l'intérét d’une
réflexion sur leur incidence potentielle sur lee@u de protection des espaces concernés. Le
caractere expérimental de cette modernisationectdfd’ailleurs en rien cet impératif dans la
mesure ou toute expérimentation a vocation a &neémglisée dans un second temps, en cas
de succes. Les modalités de gestion d’'un espaceehatyant un impact direct sur la qualité

de la conservation, une réflexion critique desstnmiesures annoncées s’'impose avec une

' MEDDE, Feuille de route du gouvernement pour la modernisation du droit de I'environnement, déc.

2013, p. 8, http://www.developpement-durable.gouv.fr/IMG/pdf/13085_modernisation-droit-env_feuille-

route V6 17-12-13 light-1.pdf (consulté le 15 aolt 2015).

2 Transmis en premiéere lecture au Sénat le 25 mars 2015, le projet de loi dit « biodiversité » n'a pas,

au jour de la rédaction de la présente étude, été adopté par ce dernier.

¥ Art. 67 du projet de loi pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des paysages adopté en
remiere lecture a I'Assemblée nationale le 24 mars 2015.

* Assemblée nationale XIVe Iégislature, session ordinaire de 2014-2015, compte rendu intégral de la

deuxiéme séance du jeudi 19 mars 2015.




acuité particuliere afin d’éviter que le rasoir ckBam ne soit I'instrument d’une entame de
ce millefeuille administratif.

Partant, quelle simplification peut concilier lailpophie propre a chaque espace protégé
sans en altérer le poids ? Comment simplifier [@eguosition d'instruments protecteurs sans
porter atteinte au niveau de protection d'un t&rat?

La pertinence de ce questionnement est confortéBapapleur de la réforme envisagée et le
caractere répandu de ces superpositions.

La ou les précédentes réformes se bornaient arexcartaines superpositions, comme par
exemple la création d'une réserve naturelle danscéeur d’un parc nationd
'expérimentation contenue dans le projet de lodbdbiersité témoigne d’une certaine
innovation en ce qu’elle propose de résoudre réaftent le probleme des superpositions en
S’attaquant directement aux modalités de la gesionultanée d’espaces protégés. Le choix
de l'expression «choc de simplification » par E@a Hollande, au lieu par exemple
d’'« effort de simplification », témoigne de cet@anté de rupture.

L’expérimentation présente par ailleurs une impuréa décuplée par leffet dune
multiplication prévisible du nombre de superposisicsur le territoire francgais. L’érosion
continue de la biodiversité frangaise, cumuléeréanes facteurs, assure cette multiplication,
ce qui renforce I'intérét d’identifier une gestioptimale de statuts imbriqués. A la lumiere de
la dégradation de la biodiversité en milieu urbion peut notamment considérer un effet de
concentration de la biodiversité dans certainessajpuisque l'on retrouve une densité
d’'espaces protégés trois a quatre fois plus fattof les catégories) au sein des zones
naturelles d'intérét écologique, faunistique etidtque (ZNIEFF) que sur le reste du
territoire'®, ce qui favorise la superposition des aires pémégD’autre part, I'efficacité de la
conservation est amoindrie par la petite taille diess protégées, ce qui laisse présager une
augmentation de la taille de ces aires, et donc mukiplication des recoupemehtsLa

Stratégie nationale de création d’aires protég&AP) pose en outre comme objectif de

% 'article R. 331-11, modifié par la loi N2006-436 du 14 avril 2006, dispose de I'abrogation, par le
décret de création d'un parc national, des décrets de classement des réserves naturelles incluses
dans le cceur du parc.

1% Avis n°88 (1996-1997) de M. Bernard HUGO, fait au nom de la commission des affaires
économiques, déposé au sénat le 7 décembre 1996, p. 41.

o Dray S., « Les petites réserves peuvent constituer un danger », Espaces naturels, juillet 2012, p. 6.



conférer une « protection forte » & au moins 2%edttoire francais d'ici & 2018, ce qui est
censé encourager la création de nouvelles aireg#es. La progression du droit de
'environnement étant subordonnée a une réflexiom fdnd et a un dialogue
environnementa?, la présente analyse se propose comme un élémentéfexion
supplémentaire, nécessairement prospectif maisnm@iaa basé sur un retour d’expériences,
pour éclairer la puissance publique sur les inadende la simplification envisagée. Un
approfondissement particulier sera conféré auxrpagéions de Parcs naturels nationaux et
régionaux, de réserves naturelles, de sites classascrits, d’APPB et de sites Natura 2000,
en raison de leur fréquence et de leur adaptationexpérimentations contenues dans le
projet de loi. L'étude portera dans une premiérdigaur la marge de progression de la
qualité de la protection contenue dans les mesigesmplification (Chapitre 1) et dans une
seconde partie sur le risque d’uniformisation depdatection qu’elles semblent porter en

germe (Chapitre 11).

'8 Loi n°2009-967 du 3 ao(it 2009 de programmation re lative a la mise en ceuvre du Grenelle de
I'environnement.

! Gossement A., « Fin des Etats généraux de la modernisation du droit de I'environnement »,
Gossement Avocats — le blog [En ligne], 13 novembre 2013,
http://www.arnaudgossement.com/archive/2013/11/13/fin-des-etats-generaux-de-la-modernisation-du-
droit-de-l-env.html (consulté le 15 aodt 2015).




Chapitre | : un projet de simplification pouvant s’insérer dans

une amélioration de la conservation des milieux natels

L’ensemble des mesures de simplification projetéest de nature a développer la
participation du public en améliorant la lisibilitBune imbrication parfois absconse des
statuts protecteurs (Section 1), qui a égalemestimt@dences pratiques pour les gestionnaires

d’espaces naturels (Section II).

Section |: Une multiplicité de statuts protecteurs source domplexité pour le

droit de I'environnement

La diversité des instruments de protection pamri@pla richesse de la législation (81). Bien
gue ce ne soit pas uniquement a la législationral’&llégée, mais avant tout a
’Administration d’entreprendre un travail de pédgg, la présente simplification peut

permettre une meilleure association du publicspleere de la conservation (82).

§ 1 . Une diversité juridique justifiée par une volonté d'adaptation du adroit

au vivant

Le droit francais des aires protégées témoigneedzomplexité évidente, marquée par une
abondance de statuts protecteurs ayant chacuntilité ainsi qu’une incidence différentes.
Ce foisonnement résulte de I'histoire méme de fan&iion du droit de I'environnement,
marquée par des avancées sporadiques et saccadégs, d’'innovations nationales, comme
la mise en place des parcs natiorfdust d'impératifs communautaires, tels que la @véadu
réseau Natura 200D La connaissance et |'appropriation de I'ensent#eces instruments

juridiqgues par un public non spécialiste paraitoaug’hui relever du voeu pieux. Tantot

%% | oi n60-708 du 22 juillet 1960 relative a la création de parcs nationaux
% Directive 92/43/CEE du Conseil du 21 mai 1992 concernant la conservation des habitats naturels
ainsi que de la faune et de la flore sauvages



qualifiée de « panorama fort compleX ou d'« imbroglio $° tantot incluse dans la critique
générale d’'un « millefeuille administratif » framgaux relents kafkaiens, cette abondance
d’'instruments juridiques n’en est pas moins juséifipar la nature méme de I'objet qu’elle
appréhende. La richesse de la diversité biologigisede par essence dans la variété des
eléments naturels, et par la multitude d’interadiaqui en fait un ensemble d’éléments
vivants. Par un effet de miroir, il n'est pas étannqu’un droit qui entende s’approcher au
plus prés de son objet, en s’adaptant a plusieuces aspects, n’en soit devenu sophistiqué et
composite. La maitrise d'un objet aussi complexe peut I'étre I'environnement, qui induit
par ailleurs une incertitude scientifique, ne p&uwé permise par un droit allégé et simplifié
sans laisser place a l'arbitraire et a une appiinahégale dans lI'espace et dans le temps. Le
principe de sécurité juridique en serait par aiieaffaibli. Dans son questionnement sur un
eventuel déclin de la loi, le professeur suissex&telre Fliickiger notait que « la complexité
de la loi ne fait que refléter la complexité du mendans un tel contexte, une loi absolument
claire n'aurait jamais la plasticité nécessairerpgfadapter a son environnement et agir
efficacement sur la société*» Cette remarque, inspirée des réflexions de Mantes,
semble particulierement applicable a 'appréhensiame biodiversité en péril. La société
francaise pour le droit de I'environnement (SFDEYrade d’ailleurs en ce sens en prévenant
gue « par principe, il est vain de simplifier umithiqui a vocation a protéger des écosystémes
complexes %.

D’autant plus que le droit de I'environnement, danjouvence peut étre regrettée, semble au
contraire vivre une phase de perfectionnement. s grande avancée du droit de la
protection de la nature, durant les derniéres déesna sans doute été I'adoption par le
législateur d’'une approche écosystémique, afinédielire au minimum les comportements
humains ayant des incidences négatives sur legunilnaturels. Cette nouvelle approche
témoigne d’'une amélioration progressive de la lagm, motivée par une meilleure
compréhension de la nature par 'Homme, et a déceut la création de nouveaux outils
permettant d’appliquer le droit de I'environnemardes interactions. On peut citer, au sein de
cette dynamique, la mise en place d’'une protedamhabitats, qui manquait cruellement a la

protection des espéces et dont 'absence en conapiaitnle succes, au moyen d’arrétés

2 Gaillard G., Rapport fait au nom de la commission du développement durable et de 'aménagement
du territoire sur le projet de loi relatif a la biodiversité (n°1847), déposé le 26 juin 2014, p. 426 .

% Radisson L., op. cit.

24 Fluckiger A., « Le principe de clarté de la loi ou 'ambiguité d’'un idéal », Cahiers du Conseil
constitutionnel n°21, janvier 2007

%> SFDE, Contribution de la SFDE aux EGMDE, op. cit.



préfectoraux de protection de biotoffe€€n matiére de document d’orientation, il en va de
méme pour la création plus récente des schémamggi de cohérence écologique (SRCE)

qui permettent d’encadrer la protection de contésugcologiques a I'échelle régionale et de
s’adapter en cela a la mobilité des especes, touwvéant la fragmentation du territoire.

Chacune de ces innovations détient donc une clgl&upntaire pour procéder de maniere
éclairée a la protection d’'un milieu. La variétés dastruments de protection des milieux

naturels doit d’ailleurs étre percue comme une chgour le développement des activités
humaines car elle permet une protection proporglarde ces espaces, dont l'atteinte aux
libertés individuelles (chasse, loisirs, activigmortives, randonnées, jouissance du droit de
propriété etc.) et a la liberté du commerce etiddustrie (projets d’'aménagements, vente de
coupes de bois etc.) peut étre limitée en fondeiienjeu environnemental en présence. Car
pour protéger le patrimoine naturel de manierecedd] le |égislateur aurait pu entreprendre
de délimiter de vastes zones dans lesquelles awatvéé humaine n’est possible, au moyen
d’un seul et unique outil. La viabilité de cett@taction n'aurait cependant pas été totalement
assurée. A cette solution draconienne, qui exchbrhme et limite sa jouissance de la

biodiversité, a été préférée la mise en place dientail de mesures parfois complémentaires
destinées a adapter les précautions environnerasradienjeu écologique d'un espace. Cet
éventail devrait étre percu comme une preuve debflaé de la Iégislation et non comme

l'attrait d'une embarrassante redondankca.variété juridique semble étre I'apanage d'une

approche intégrative de la protection de la nasiopposant & une approche ségrégéative

Sur le terrain, I'intérét de cette variété résidaeglla possibilité de choisir 'instrument le plus
approprié en fonction de circonstances scientiigmais également de circonstances liées au
contexte sociétal. L'on peut citer 'exemple declantrainte de temps qui peut pousser a
choisir un instrument plutdt qu’un autre pour &eetain de prévenir une atteinte imminente a
un milieu. Dans ce cas, il sera plus judicieux idadr un arrété préfectoral de protection de
biotope plutét que de classer I'espace concernéésarve naturelle ou en parc naturel
national. En effet, la ou la procédure de classérdeme réserve naturelle s’appuie sur un

% Décret n° 77-1295 du 25 novembre 1977, pris pour I'application des mesures liées a la
protection des

espéces prévues par la loi n° 76-629 du 10 juillet 1976 relative a la protection de la nature. Ces
dispositions sont désormais codifiées aux articles R. 411-15 a R. 411-17 et R. 415-1 du code de
'environnement.

% Loi n°2009-967 du 3 ao(it 2009 de programmation re lative a la mise en ceuvre du Grenelle de
I'environnement ; loi n°2010-788 du 12 juillet 201 0 portant engagement national pour I'environnement.
% Therville C., « Des clichés protectionnistes aux approches intégratives : I'exemple des réserves
naturelles de France », these, Brest, 2013.



processus de concertation particulierement longpgrofondi, dont le succés n’est jamais
assuré et pour lequel le soutien des riverainggtadteurs locaux est déterminant, un APPB
affiche au contraire un caractere souple et vértmaisqu'il est décidé unilatéralement par

arrété prefectoral sans enquéte publique, avec geuwle contrainte le recueil des avis de
différents comités consultatifs. Il peut étre cegaent précisé que l'article L. 332-6 C. env.

permet désormais a l'autorité de classement d’éserve naturelle de geler tout projet ayant
pour effet de modifier I'état ou I'aspect des liqpgendant 15 mois a compter de la notification
au propriétaire de l'intention de constituer unserge. Concernant les contraintes de lieux,
les outils permettent de protéger les abords desces protégés avec plus ou moins
d’efficacité. On peut ainsi, pour un seul et mérbge sélectionner l'instrument le plus a

méme de le protéger, et ce en fonction du contegt.

Il faut noter par ailleurs que I'importance ici ¢éree a la diversité des instruments de
protection du milieu naturel n’a pas pour effetat’olter I'obsolescence de certains de ces
statuts. En effet, les caractéristiques de certainis peuvent parfois étre intégrées dans de
nouveaux, diminuant substantiellement de ce faitdiét des premiers. Le projet de loi
biodiversité procede d’ailleurs a la suppressiorcel¢ains outils d’encadrement comme les
inventaires départementaux du patrimoine natumntations régionales de gestion de la
faune sauvage et de ses habitats, sans qu'iiesoitlly opposer la critique développée dans le
présent paragraphe. Ce qui peut nuire a l'intéeétlidposer d’'une profusion d’instruments
pour protéger un méme objet est cependant I'impi@tides textes qui peut amener les
acteurs locaux a user d’'un instrument plutét quen glutre sans motivation particuliere, au
risque de porter atteinte & la cohésion du maillalgs statuts protectedts Une
simplification judicieuse porterait donc non pas & nombre mais sur la distinction de
chacun des outils existant en mettant en relief Ietérét respectif. La détermination de
critéres objectifs de qualité biologique d’un teire s’impose, nhotamment afin de concevoir
de maniére moins arbitraire l'intérét « nationabw «local » d’'un milieu natur® Le
|égislateur pourrait ainsi établir des criteresestifiques basés sur des caractéristiques
biologiques des milieux, permettant par exempleetielre plus évident le recours a une RNR
plutét qu'une RNN. D’autre part, la notion de «sit est un exemple probant de cette

imprécision des textes, tant sur le plan de lanitédn des sites a protéger que sur celui de

®CansC., «La superposition des statuts protecteurs : un atout pour la diversité biologique », RJE,
2008, p. 158.
% bid.



I'étendue géographique de la protection. Pourtans c¢ce cas spécifique, la généralité des
criteres de définition semble au contraire perraafine meilleure protection du patrimoine.
Comme I'a exposé Jacqueline Morand-Deviller, I'@s agnérites principaux de la Iégislation
relative & la protection des sitegqui a été judicieusement complétée par la loil@uillet
1976 relative a la protection de la nature) est ¢dncision et la généralité des criteres
d'identification qui laissent a l'administration &ti juge une large liberté d'appréciation
d'autant plus nécessaire que chaque site est upartsulier et qu'il s'agit de jugement

portant sur des valeurs esthétiqués »

Chaque instrument a donc bien un intérét propreal quonvient de souligner. Cette
particularité conforte par ailleurs l'intérét depsuposer les statuts protecteurs dans l'optique
louable d’atteindre une meilleure protection duignilconcerné. Un site Natura 2000 est par
exemple clairement complémentaire avec un classeemeréserve naturelle, qui permet une
approche plus globale de protection de I'ensemblpadrimoine naturelle, la ou le site Natura
2000 se focalise sur certains aspects du milieureatPar ailleurs, pour protéger le seul
patrimoine géologique, l'acteur local dispose deistroutils juridiques distincts mais
néanmoins complémentaires. L’élu local pourra amesiourir, ou du moins en faire la
demande a l'autorité compétente, au site inscritclassé (environ un tiers des sites et
monuments classés étant de nature géolod)yue la réserve naturelle (I'on peut citer en
exemple la réserve naturelle des sites géologidad&Essonne) ou a l'arrété préfectoral de
protection de géotope (APPG)L'interdiction de dégrader un site d'intérét gegitjue
protégé par un APPG est punie de 1500 euros d’aenerais peut cependant étre doublée si
ce site est compris dans une réserve naturelleans l&@ coeur d’'un parc national. Certaines
superpositions sont d’ailleurs souhaitées et prepae les textes qui instituent les protections,
les APPB, qui sont congus pour étre compris dagsafes protégées préexistantes, dans la
mesure ou ils n'ont pas de gestionnaidehoc Les APPB permettent en particulier la mise en
place rapide d'une protection indirecte d'espécesgétales et animales d’'intérét

communautaire et constituent en cela '« ossatwie réseau Natura 2000 en France

% Loi du 21 avril 1906 organisant la protection des sites et monuments naturels de caractere
artistique ; Loi du 2 mai 1930 ayant pour objet de réorganiser la protection des monuments naturels et
des sites de caractére artistique, historique, scientifique, légendaire ou pittoresque.

%2 Morand-Deviller J., « L'identification des sites protégés », AJDA 2006, p. 1986.

% Giron M., « Géologie : fondement des habitats, des espéces et des écosystémes », Espaces
naturels, juillet 2013, p. 32.

% Article L. 411-1 C. env.



métropolitaine . La superposition avec une réserve naturelle gategent pertinente
puisque ces arrétés préfectoraux permettent d’anelg prise en compte d’especes d'intérét
communautaire sous l'angle de leur biotope et diaitre part, le gestionnaire de la réserve
naturelle est a méme de déployer sur le périme@ineerné une gestion dirigée de long terme
gue la rédaction d’un APPB ne suffit & assurerxistnce d’'une réserve naturelle au sein
d'un PNR permet en outre d'y protéger un espacéicpierement sensible méritant des
mesures de protection plus approfondies que cetkaaies par la charte du parc, notamment
lorsque son projet est trop orienté dans le sensié@eloppement durable. Dans certains
espaces fortement marqués par I'anthropisatiotepgoiement d’un seul moyen de protection
ne permet d’en circonscrire efficacement les eftEieteres, ce que pourrait solutionner la
superposition avec d’'autres statuts protecteuras3an avis déposé au Sénat dans le cadre
de I'examen du projet de loi biodiversité, la séoatFrancoise Férat remarque par exemple
gue “depuis de nombreuses années, les serviceatdmqne et de I'architecture signalent
gu'aux franges de I'lle-de-France ou prés du dttanéditerranéen, l'avis simple des
architectes des batiments de France (ABF), pourrd@aux a réaliser, ou leur accord expres,
pour les démolitions, n'empéchent pas les atteiaigespatrimoine.” Dans les faits, la
coexistence d’aires protégées permet de freiner pdegts risqués pour I'équilibre des
milieux naturels comme en témoigne |‘affaire dentlaro du Touquet dont I'autorisation par
arrété préfectoral a été annulée en 2005 en céegumesures qu'il prévoyait ne suffisaient a
assurer la protection des dunes dont une partigtitos un site classe, tandis que l'autre a été

proposé comme site Natura 2600

Il existe cependant des superpositions inutilastbtarendues impossibles par le |égislateur
comme par exemple le classement d'une réserveefiatuidans le coeur d’'un parc ou le
classement d’'une partie d’un parc national en patarel régional, tantét censurées par le
juge administratif pour erreur manifeste d’appriégeira De maniére générale, le juge tend
néanmoins a confirmer la pertinence des superpasitie statuts protecteurs, en témoigne la
confirmation de la possibilité de désigner un gitatura 2000 dans le cceur d'un parc
nationaf’ ou de classer un site lorsque les parcelles séjat protégées au titres d’autres

législations « des lors que celles-ci n‘ont ni Enme objet ni le méme effet que la législation

® Les espaces protégés frangais, une pluralité d’outils au service de la conservation de la biodiversité,
UICN, op. cit.

% CAA Douai, 18 janv. 2005, n°03DA00361, Enduro du Touquet.

3" CAA Marseille, 7 févr. 2012, n°09MA03152, Groupement forestier du bois d'Altefage.



sur la protection des monuments naturels et des siont elles sont distincte¥»Chaque

procédure de classement méne enfin a une priserapte des statuts préexistants et a une
évaluation de I'intérét d’'y superposer un nouveatitre d’exemple, lors du classement de la
RNR des Seiglats, la région Tlle-de-France a ddevedl ne pas contredire, au travers de la

réglementation contenue dans la délibération dsselaent, ’APPB existant sur le site.

Ainsi, la maxime d’Henri David Thoreau ne sembles gaopice a la variété des statuts
protecteurs, la complexité du droit étant un ga@mlaptation a celle de la biodiversité.
L’exposé des motifs du projet de loi biodiversihiorte d’ailleurs cette position, soulignant
gue “malgre leur diversite, les différents outiesrotection de ces espaces naturels sont jugés
pertinents et complémentairés” Souligner l'intérét de disposer d'une profusicoutils
juridiques pour protéger le patrimoine dans sardit& et dans son caractéere indéniablement
dynamique parait étre une étape nécessaire ad'@eadout projet de simplification du droit,
dans la mesure ou cela permet d'en identifier pé&koent I'objectif et de I‘enrichir d’'un
caractére indispensable: la nuance. Cette remantpeeulte pas I'un des enjeux de la

compilation des statuts protecteurs que constiukfaut de lisibilité qui en émerge.

$ 2 - Une simplification participant a une démocratisation de la

conservation des milieux naturels

La subtilité de la législation des espaces protégéssi justifiée, n'en a pas moins des
répercussions sur l'appropriation des statuts ptetes, de leur histoire et de leurs
mécanismes par lI'ensemble des acteurs souhaitanvestir dans la préservation de la
diversité biologique. Si I'adage « nul n’est ceiggorer la loi » doit étre considéré comme
une fiction nécessaire et non comme une réalitéeihble encore plus éloigné de cette
derniere en matiere de protection de la biodivers§iette méconnaissance avérée peut nuire a

la protection des milieux naturels en ce qu'ellereffete pas la simplicité de linitiative

¥ CE, 29 sept. 2003, n°237909, Berniére.
% Exposé des motifs du Projet de loi pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des
paysages (DEVL1400720L).



citoyenne en faveur de I'environnement. Ceci patéitoter I'ancrage nécessaire de ces aires

protégées a leur territoire.

La conservation de la faune et de la flore sur apaee délimité est pourtant historiquement
issue d'initiatives privées foisonnant en dehorstalg cadre réglementaire, puisque I'on
recensait en France en 1983 plus de 2 500 résené@ss par des associations sans faire appel
a des mécanismes authentifiés de protettidres réserves naturelles volontaires constituent
également un instrument d’origine citoyenne, biatelps aient été pour la plupart converties
en réserves naturelles régionales et que le stitaté supprimé de la législation par la loi du
27 février 2002. Cet instrument permettait a des@ees physiques ou des associations
propriétaires d’'un espace naturel de faire la del@atiun agrément aupres du préfet, afin
notamment d’'y obtenir I'interdiction de certainastjues telles que la chasse. Les réserves
naturelles régionales peuvent par ailleurs étreséles a l'initiative de propriétaifésOn peut
observer qu'un mouvement de décentralisation dadéection des aires protégées est venu
confirmer, en apparence, cette dynamique citoye@@nprotection du patrimoine naturel, en
particulier dans le domaine des réserves naturalles la loi dite « DémoProxX3; bien que
celle-ci ait été vivement contestdelLa simple possibilité de demander le classemenmted
réserve naturelle régionale sur sa propriété netitoa pas, en effet, un pouvoir d’initiative
comparable a la constitution par un propriétaiendiossier complet justifiant I'intérét de la
création d’une réserve naturelle volontaire et isenen place, en cas d’agrément par le préfet,

d’une politique de conservation appuyee.

D’autre part, le Iégislateur francais a pris letpdiune ouverture des espaces protégés au
public en choisissant peu a peu une approche attégrde la conservation des milieux
naturels, et ce, précisément pour y associer tegesis ainsi que leur conférer une meilleure
compréhension de leur patrimoine naturel. L’appodjeur de la thése produite par Clara
Therville en mars 2013 est dailleurs d'avoir démménque contrairement a une idée
répandue, la pérennisation d’activités humaines wsurterritoire pouvait s'avérer plus
protectrice de la diversité biologique que sa «emdsus cloche ». En effet, au sein d’'une
approche intégrative ou participative de la corsgom du patrimoine naturel, une activité

humaine telle que le pastoralisme permet d’an@aepréservation de I'environnement dans

“° Prieur M., « Précis de droit de 'environnement », Dalloz, 6° édition, 2011, p. 388.

“L Art. L. 332-2-11 C. env.

21 0i N°2002-276 du 27 février 2002 relative a la dé mocratie de proximité.

3 Cans C., « La fausse décentralisation des réserves naturelles », Dr. envir., mai 2002, n98, p. 113.



une démarche de long terme, la ou les politiqugségatives appliquées a un espace donné
peuvent étre brusquement remises en causes ou ceiveies. Un projet d’aménagement
menacant un milieu naturel aura, par exemple, gdushance d’avoir lieu sur une aire isolée
protégée depuis un siecle, mais déclassée suitee anouvelle orientation de la politique
environnementale par I’Administration compétenige gur une aire sur laquelle préexiste des
activités agricoles ou d’élevage et sur laquelleent des personnes sensibilisées a leur
patrimoine naturel. La mobilisation des populati@mvironnantes et I'existence d’activités
humaines adaptées aux exigences de préservatiomilceu naturel sont des éléments
déterminants pour asseoir une politigue de conservalans le temps. L'« affaire de la
Vanoise » en est une illustration particuliereméappante, au regard de l'intensité de
I'opposition qu'a rencontré le projet d'implantatide stations de ski par un promoféur

Or la profusion des statuts protecteurs peut rausen écho aupres du grand public, qui n’en
connait que ceux détenant une dimension pédagqgimire touristique comme les Parcs

nationaux et régionaux, les réserves naturelldgsesites classés au patrimoine mondial de
TUNESCO. Si ce manque de lisibilité est pourtantnenun a une majorité de domaines
juridiques concernant directement les administtésyme le droit fiscal par exemple, il doit

étre reconnu que la superposition des statuts gtentes tend a accroitre un sentiment
d'incompréhension. En effet, les visiteurs d’'unee girotégée, comme les riverains ou les
militants d’associations de préservation de I'eomitement sont confrontés dans ces
situations a un espace naturel d’'une apparentdisitppourtant virtuellement scindé en de

multiples parcelles sur lesquelles les réglemearatipeuvent sensiblement différer. Les
délimitations de chaque aire protégée n’étant gémdwent pas aussi évidentes que les
séparations marquées entre plusieurs propriétegdeurs d’'un territoire doivent assimiler

des réglementations au demeurant peu consultéadppter un comportement approprié sur
chacune des parcelles de l'aire protégée. Cettabiie de la réglementation, si elle est

pleinement justifiée sur le plan scientifique eidigue, mérite d’étre éclaircie, de maniere a
améliorer I'effectivité de cette réglementatioraefavoriser la mobilisation des citoyens. Car
ceux-ci devraient pouvoir se reconnaitre dans dggerdentation d’'une aire protégée, et avoir

la mémoire du processus de protection qui a étlog&gur un territoire qui leur est familier.

* Charvolin F, « L'affaire de la Vanoise et son analyste, le document, le bouquetin et le parc
national », Vingtieme siécle. Revue d'histoire, n° 113, janvier-mars 2012, p. 82-93.



Ceci est généralement acquis pour la création d'éserve naturelle ou d’'un parc national, au
moyen d’'une procédure de consultation et d’enquiétblique, mais I'est généralement
beaucoup moins pour la création d’aires protégéedepbiais d’instruments conventionnels,
par une maitrise fonciére ou par des arrétés pgoggacx. L’enjeu est augmenté par le fait que
ces acteurs sont les principaux concernés paglamé&ntation des espaces protégés et qu’ils

en sont les destinataires.

Dans un tel contexte, il y existe deux volets dedenocratie environnementale sur lesquels

un effort doit étre entrepris pour améliorer labiiité de la gestion des espaces protéges.

D’une part, la réalisation d'un document de syrghd=s mesures de protection et de gestion
s'appliquant aux espaces naturels qui se supeip@sénue par le projet de loi biodiversité,
peut améliorer la lisibilité de la réglementatiam térritoire concerné. L'une des vertus de ce
document de synthese est précisément que I'adnéim&ura sur les espaces concernés par
'expérimentation plus a se référer au documengekdion propre a chaque espace protégée
pour espérer avoir une vision d’ensemble de laeréghtation applicable sur le territoire. |l
lui suffira de se référer au seul document de gs#hCette mesure de simplification améliore
la prise de connaissance des réglementations aewi@t permet également a la personne qui
consulte ce document unique d’identifier sans nexttee 'ensemble des statuts protecteurs
existant sur un territoire donné. Une grande dit&de personnes est susceptible de se référer
a ce document de synthése afin de suivre la ptaidn de la gestion des espaces, du pécheur
au membre d’une association, en passant par lemaedr ou I'élu local. Cette simplification
est a méme de promouvoir la participation du puetison attachement aux instruments de

préservation de la diversité biologique.

D’autre part, I'expérimentation de fusion des c@mitonsultatifs, contenue dans le projet de
loi biodiversité est de nature a rendre plus trarepte la politique de conservation mise en
place sur les territoires concernés, ce qui peutlianer considérablement la démocratie
environnementale au sein de la gestion de ces espaaturels. En effet, I'évaluation

environnementale des mesures de conservation fto@ima enrichie en étant soumise a un
débat démocratique. Selon Grégoire Lois, directeuVigie Nature au Muséum National

d'Histoire Naturelle (MNHM), « le monde des natigt@s est un monde technocrate figé dans

I'entre soi. On y fait comme si chaque action étageule voie a suivre alors qu'il s'agit pour



la plupart d'une expérimentation qui ne dit pas som. ¥°> L& ou I'abondance de comités
consultatifs sur les territoires soumis a une quuEtion d’aires protégées tend a promouvoir
un désintérét du public, qui ne peut suivre I'ensiende ces procédures, la simplification du
droit envisagée aurait le mérite de rendre plusspye I'évaluation des démarches choisies
par les conservateurs. Les associations de nat@slamateurs pourraient également valider
ou contester ces démarches de maniére plus aeségj alimenterait un débat scientifique et
une certaine émulation. Il existe en effet des mjerces d'opinions importantes entre les
naturalistes, ainsi qu’entre les conservateurslesuapproches de conservation a adopter. On
ne peut en effet parler d'une «science de la cwasen » mais de «sciences de la
conservation » et, comme le constatait le profess@bert Barbault, qui pronait une
approche plus cecuménique, « le jour ou l'intégnatecherchée sera effective, il sera temps
de retirer le s%. L'exemple de I'appréhension des espéces endéminueles espéces dites
« nuisibles » en est un exemple probant. Un cenm@mbre de naturalistes ne peuvent
concevoir la suppression de certaines espéeces gmrgéstionnaires d’espaces naturels,
chargés par définition de préserver la diversitddgiique. Il doit donc pour ce type de tache,
gue les gestionnaires redoutent généralement,eexist debat scientifique permettant de
peser le pour et le contre de chaque décision.ébatdarait d’autant plus pertinent que le
juge administratif a eu l'occasion d’engager lapmsabilité de gestionnaires de réserves
naturelles et de parcs nationaux pour les dégatsésa par des animaux sauvages
(principalement des sangliers et des lievres) apdastations situées a I'extérieur de ces
espaces protégés du fait d’'une « mauvaise gesjioégétique %. Au-dela de I'imbrication
des procédures de gestion des milieux naturelsimalification pourrait ainsi démocratiser
une conservation présentant un aspect technoocgatigu la rendant plus visible pour le
public. Favoriser ce type de débat sur les diffi@®politiques de conservation permettrait du
moins de favoriser la compréhension par le pul#i efforts de conservation entrepris sur les
aires protégées, ce qui améliorerait nécessairefeantintégration a leur territoire. Cette
amélioration parait nécessaire dans des espacasedsmCamargue ou les conflits d'usages
sont persistants et ou la coexistence de nombreaiognaires d’aires protégées nuit a la
cohésion du discours en faveur de la protectionpauimoine naturel, malgré une forte

mobilisation de la société civile.

5 Entretien avec Grégoire Lois, directeur de Vigie Nature au Muséum National d'Histoire Naturelle,
réalisé le 4 aout 2015.

*® Barbault R., « La conservation et la gestion de la biodiversité, un défi pour I'écologie », Espaces
naturels, juillet 2003, p. 41.

*" CAA Marseille, 13 septembre 2004, n°99MA01772 ; C E, 26 novembre 2008, n°274061.



La démocratisation des politiques de conservateympt en outre d’améliorer la transparence
des politiques de conservation menées au traveredains statuts protecteurs pauvres en
matiére de démocratie environnementale en ce guetecédure d'institution ne prévoit pas

de consultation et de participation du public.digit en particulier des APPB.

Mais cette simplification de la gestion des espapeségés, si elle s’inscrit dans un
perfectionnement de la démocratie environnementaesaurait étre efficace si elle n'est
complétée par le déploiement d'un effort conséquamt pédagogie, afin de favoriser
I'appropriation par le public de la variété deddmprotecteurs. Les différents documents mis
a disposition du public par I'Atelier technique despaces naturels (ATEN), T'UICN ou RNF
pour exposer la majorité des statuts protecteudiséihguer leur intérét et enjeux respectifs
participent a ce travail de pédagogie, permettanneilleur ancrage des aires protégées dans
leur paysage socio-culturel. L’effort pédagogiquerdreprendre doit viser tant les citoyens
gue les élus locaux, également victimes de cedaimeompréhensions. Les agences
régionales pour la biodiversité, qui tendent a &eetbpper sur I'ensemble de ce territoire,
pourront en particulier entreprendre ce travail ddgarisation de la boite a outils
réglementaire dont disposent les élus pour teritgiedompre I'érosion de la biodiversité en
s’insérant dans une continuité écologique. Cettiagégie porte particulierement ses fruits
auprées d'un public de petites collectivités teriales ne disposant pas d’'un service dédié aux
guestions environnementales, spécialement auprescammunes. Cette coopération peut
notamment s’établir sur le modeéle des formationdaprise en compte d’'un SRCE dans les
documents d’urbanisme entreprises par I'agenceométg pour la nature et la biodiversité
dans le cadre de la mise en place du SRCE framcHar le biais de conférences, de tables
rondes et de manuéfsfinancés principalement par la région et destirtéas aux bureaux
d’études et aux associations de défense de I'emwnment qu’aux collectivités locales, cette
entreprise d’explication permet a ce public de praprier un instrument nouveau et
complexe. Cette approche parait de nature a caonkaninise en place de superpositions
inutiles, motivées par une certaine incompréhenglenl’utilité propre a chaque statut
protecteur, et a associer les citoyens a la coaservdes milieux naturels, qui est un élément
nécessaire au dynamisme des politiques de congerville apporte également une réponse
a I'une des remarques contenues par le compte-eaglEGMDE : « il est également déploré

gue l'article 8 de la Charte de I'environnementatiéa I'éducation environnementale et a la

8 Chalot R., « Prendre en compte le SRCE francilien dans les documents d’'urbanisme —
Recommandations et recueil d’expériences », Natureparif, mai 2015.



formation des professionnels, connaisse une tréddefdaraduction dans le champ des

politiques publiques.’3

Malgré la marge de manceuvre que permet la boitgilaréglementaire et contractuelle des
aires protégees, et malgreé I'utilité de superpassroutils, la simplification de la gestion de
ces aires doit permettre un regain de démocratiee@mementale salvateur en augmentant sa
transparence. La mise en place d’un comité corisuttammun a I'ensemble des espaces
protégés superposés participe a ce regain, tordsaivant certains problemes de croisement

des procédures administratives.

Section |l : La fusion des instances consultatives : une att@ation légitime

des effets du principe d’'indépendance des législatis

La complexité de I'imbrication des procédures cibmst également un frein pour les
gestionnaires (81), ce en quoi il serait bienvernorganiser une fusion des instances
consultatives. Cette disposition se place danuategte de généralisation de la mise en place
de guichets uniques dans le droit de I'environndne¢rde décentralisation de la politique

environnementale (82).

$ 1 - Une coordination subie des procéaures - |'exemple aes travaux

entrepris parles gestionnalres

Le citoyen n’est pas le seul bénéficiaire du prdgtsimplification de la gestion des espaces
naturels envisagée par le législateur. Ce dernemtandu, en effet, rendre plus fluide cette
gestion pour les cas ou les aires protégees sepaigeat. L'articulation des procédures en cas
de superposition n’est pas toujours ais€e a appdénear le gestionnaire, qui doit parfois
naviguer entre plusieurs instances d’autorisatiosi ajue plusieurs instances consultatives.
Ces situations parfois complexes ne sont pas dygsmement parler aux superpositions,

puisqu’une seule autorité pourrait étre compétsutde territoire concerné, mais au principe

9 Assemblée nationale, Compte rendu de la Commission du développement durable et de
'aménagement du territoire, séance du 2 octobre 2013, p. 3.



d’'indépendance des législations, qui est une dpegiffrancaise. Ce principe, issu de la
jurisprudence prétorienne du juge administt3tiEnonce que la légalité des autorisations
délivrées au titre d'une législation ne peut pas ébntestée sur le fondement d'une autre
législation. L’objectif poursuivi est d’empécher«linstrumentalisation » par lautorité

administrative concernée d’une législation au prdfune autre et de ne pas mélanger les
fondements de I'une dans I'appréciation d’une autieffet négatif de ce principe général est
gu’une autorisation peut étre délivrée au profiird’projet quand bien méme il viole de

maniére manifeste une autre législation.

Certaines aberrations ont pu émerger du principgnnee la négation des normes
environnementales non matérialisées dans les p@asix d'urbanisme (PL3). En effet,
L’APPB n’étant pas annexé au PLU, le principe ddpendance des Iégislations conduit a ce
qu'un permis de construire n'a pas a respecterA8®B% A ceci prés que le PLU doit
désormais étre compatible avec 'APPB. L'indépemeates Iégislations signifie pour le cas
des aires protégées que les autorisations, validgtdéclarations nécessaires dans le cadre de
la gestion de chaque statut protecteur doivent étremises aux autorités respectives
compétentes et que ces autorités administrativegpaweront se fonder sur une autre

Iégislation pour décider d’un refus ou d’une vdiida.

Or la variété des statuts protecteurs présentée gplant est complétée par une variété de
profils au sein des différentes instances consudtsit des autorités de classement ou des
autorités validant les documents de gestion des girotégées. Le principe d'indépendance
des législations, qui entretient des liens étraitsc le droit de I'environnement industtrel

est particulierement illustré par la superpositie@s statuts protecteurs dans la mesure ou il en
ressort une impression de complexité, ce qui &ifioent contribué au projet de simplification
ici étudié. De maniere comparable au cas des indisstcontraints d’effectuer des demandes
d’autorisations auprées de différentes instancesr pexploiter leurs installations, les
gestionnaires d’espaces protégées doivent respeatiffrentes réglementations lorsque
plusieurs statuts sont superposés. La comparasainspmbler étonnante, dans la mesure ou

les gestionnaires d’espaces protégés ont tous igncatpréserver la diversité biologique,

50 CE, ler juillet 1959, n°38893, Sieur Piard.

*! Jacquot H., « Difficultés liées au principe d'indépendance des législations de l'urbanisme et de la
rotection de la nature en ce qui concerne la conservation des biotopes », AJDA, 1993, p. 318.

% TA Strasbourg, 21 décembre 1992, AFRPN.

®3 Beuneiche L., « Le principe d'indépendance des législations et la Iégislation des installations

classées pour la protection de I'environnement », Thése Montpellier, 2005.



méme si leurs objectifs pour ce faire peuvent vamsiblement en nature et en intensité. Les
statuts protecteurs ayant été ajoutés a l'arsemalique par des dispositions |égislatives
différentes, et ayant tous été pensés pour s’applide maniére autonome et autosuffisante, il
n’est pas étonnant que leur application simultanéee a certaines difficultés. L’article 67 du
projet de loi biodiversité remarque en ce sens<«ues mémes débats [les débats ayant eu
lieu lors des EGMDE — NDLR] font toutefois ressortin manque de lisibilité, et tout
particulierement un défaut de mutualisation et yleergie dans la gestion de ces espaces, en

cas de superposition de divers espaces naturebggmsur un méme territoiré’ »

En pratique, les directions régionales de I'enviesnent, de 'aménagement et du logement
(DREAL) ainsi que les régions éprouvent certaindgficdltés a articuler les procédures
d’instruction entre elles, ce que la simplificaticontenue dans le projet de loi biodiversité est
censée resoudre. Ces difficultés sillustrent nletalent dans le domaine des travaux
effectués par les gestionnaires sur le périmetieuteespace protégé, notamment des travaux

d’aménagement dans le but d’accueillir du publicles coupes d’arbres.

Deux exemples de superpositions mettent en relief articulation des procédures de
validation des travaux peu appréciée des gestimmai

Il s’agit en premier lieu de la coexistence suméme périmétre d’'une réserve naturelle et
d'un site Natura 2000. Dans ce cas, I'ensembletidesmux menés par I'un ou l'autre des
gestionnaires est naturellement tenu de respectéglementation de chaque statut protecteur
ainsi que les documents d’urbanisme. Si les geslioes s’accordent tous sur ce point, les
modalités concrétes de ce respect aboutissentlqugseredondances. L’article R. 414-19 C.
env. dispose dans cette situation que les trav@nstructions ou installations modifiant I'état
ou l'aspect de la réserve (soumis aux autorisatangitre de l'article L. 332-9 C. env.)
doivent faire I'objet d’une évaluation de leur idence sur les objectifs de conservation
propres aux sites Natura 2000. Dans la réservadatlgtu Grand-Voyeux par exemple, qui
accueille également un site Natura 2000, le gestive de la réserve a été contraint en 2013,
pour effectuer des travaux d’aménagement validéslep&onseil scientifique régional du
patrimoine naturel (CSRPN), de demander paralleitmee autre validation du méme projet
au titre de la Iégislation des sites Natura 2000a¥is du CSRPN a donc da étre cumulé une

évaluation d’incidence. Or cette évaluation d’imzide induit la constitution d’'un autre

> Projet de loi pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des paysages, op. cit. p. 52.



dossier a dominante technique nécessitant unareegapertise. Le gestionnaire de la réserve
a da pour ce faire a recourir a un bureau d’étymbes rédiger un dossier de validation fondé
sur la législation des sites Natura 2000. Si I'égtibn par plusieurs instances consultatives
du méme projet peut mener a un surcodt financiar [@s finances publiques, la constitution
de plusieurs dossiers peut donc également repegsamicolt financier peu adapté au budget
limité des réserves naturelles. En conséguenagelfonnaires de réserves naturelles peuvent
parfois douter de la pertinence de ce surplus tli@ian d’incidence dans la mesure ou ils
sont chargés de la gestion d’'un des outils de eatglementaire induisant les politiques de
conservation les plus scrupuleuses (avec le ccesirpdecs nationaux et les réserves
intégrales). Les travaux intervenant dans une véskgurent d’ailleurs au sein d’'une liste
énumérant des documents de planification, prograsmwoeprojets généralement hautement
néfastes pour I'environnement comme I'exploitatéencarrieres. L'inclusion des travaux de
gestion exécutés par le gestionnaire de réservaretiat par le Iégislateur francais est
cependant motivée par la vision tres extensiveadeotion de projet développée par le juge
communautaire. Celui-ci défend en effet de manatentive les autorités nationales, sur le
fondement du principe de précaution, d’approuvemptojet dés lors qu’un doute subsiste
quant & ses effets sur le SiteLa réalisation d'une étude d'incidence pour lesvars
entrepris par le gestionnaire est cependant d’antams bien acceptée par ce dernier gu’elle
intervient généralement a I'issue de la procédomguie et exigeante de production du plan de
gestion, qui évalue lui-méme I'impact sur le milidas travaux envisagés. Il pourrait donc
s’agir dans une optique de simplification de nedpme qu'un seul dossier de demande
d’autorisation, comprenant des considérations ivelataux objectifs du site Natura 2000.
Cette production d'un document unique de demandatadrtisation pour des travaux doit se
distinguer de la réalisation d’'un plan de gestionque et ne doit laisser d’opportunité a

aucune vulgarisation des objectifs propres a enNsdtura 2000.

En second lieu, les gestionnaires d'espaces nasumperposés avec un site classé ou un site
inscrit ne peuvent réaliser de travaux susceptiblesmodifier I'état des lieux sans en
demander une autorisation spéciale explicite dtepepres avis de l'architecte des batiments
de France (ABF) en vertu de l'article L. 341-10e€v. L'ABF se prononce en particulier sur

l'insertion du projet dans le paysage. Cette asdtidn est indépendante, non seulement du

°° Février J-M., « Le juge communautaire et la notion de projet sur un site Natura 2000 », AJDA, 2005,
p. 101.



permis de construir® mais également de l'autorisation conférée aa titr la Iégislation
relative a une réserve naturelle (par le consgjioréal). Certains gestionnaires de réserves
naturelles concernées par une superposition avesiteirclassé ou inscrit s'interrogent donc
sur leur obligation de saisir I'ABF lorsqu'ils dleait des arbres en accord avec les opérations
prévues au plan de gestion. Car le plan de gedliore réserve ne peut étre validé par 'ABF,
ce qui pose un probleme de sécurité juridique lorsigs gestionnaires n'effectuent pas les
demandes d’autorisations propres aux autres léigista Le gestionnaire passant outre une
autorisation du préfet au titre de la Iégislationles sites classés pour effectuer une opération
de génie écologique tel que le défrichement d'umaes boisé s’expose d’ailleurs a une
condamnation pénale non négligedbléne meilleure coordination de ces procédures peut
donc, dans ce contexte intervenir pour permetteegastion intégrée plus aisée sans aboutir &

une protection plus faible du milieu.

D'autant que pour des projets étrangers a toutsidénation environnementale, le législateur
a déja prévu des tempéraments au principe dindépee des |égislations, puisque
désormais, l'article R. 425-4 du Code de l'urbamigmévoit que « lorsque le projet est situé
sur un territoire (...) classé en réserve naturédepermis de construire, (...) tient lieu de
l'autorisation spéciale prévue par les article832-6 et L. 332-9 du code de I'environnement
des lors que la décision a fait I'objet de I'accexgres (...) du préfet ». Cette passerelle,
instituée par le législateur, permet au pétitiormale n’effectuer qu’'une seule demande
d’autorisation au maire, autorité de police dedamisme, a laquelle il joint les piéces relevant
d’'une demande de modification de I'état ou de kas$ml’'une réserve naturelle. Le maire sera
par la suite tenu de recueillir 'accord exprés ahnseil régional ou le cas échéant de
'Assemblée de Corse. Ce type de passerelle palérdgnt intervenir dans l'ordre inverse,
puisque l'article R. 425-23 du code de l'urbanis(@e urb.) dispose que lorsque le projet
porte sur une construction édifiée sur un immegtdssé monument historique, l'autorisation
prévue au premier alinéa de l'article L. 621-9 ddecdu patrimoine dispense de la déclaration
préalable ou du permis de construire, dés lorslgu#ecision a fait I'objet d'un accord de

l'autorité compétente pour statuer sur les dematel@ermis de construire.

Dans le cas ou le pétitionnaire est un gestionrg@reéserve, la combinaison des procédures

inhérentes aux réserves naturelles avec cellessiles classés, des sites Natura 2000,

%6 CAA Bordeaux, 28 oct. 2008, n°07BX00571, M. André X.
°" C.Cass, Crim., 27 janvier 2004, n03-81898.



d’'urbanisme ou du droit forestier pour la réalisatd’un projet de travaux peut également
impacter la conservation du milieu de la réservasde mesure ou il n'a pas toujours
'occasion d’anticiper suffisamment la durée deplease d’évaluation. Or il doit veiller a

réaliser ces travaux a des périodes précises daékapendant lesquelles il perturbera le
moins les especes présentes sur le site, de magmaerexemple a éviter les périodes de
reproduction. La marge de manceuvre du gestionreireest réduite et une mauvaise

anticipation des délais peut I'empécher de réalesetravaux dans la période projetée.

Un défaut de synergie apparait ici avec une cartéwmidence. Ce défaut peut tendre a alourdir
le colt de la gestion des espaces naturels etetdiee moins fluide. Il est important de noter
a ce propos qu'un grand nombre de scientifiquelsdariie de plusieurs comités consultatifs
et sont donc amenés a délibérer sur le méme @gkisieurs occasions, ce qui ne témoigne
pas en faveur de la variété des instances corisaffit Ces imbrications épineuses de
procédure ont d'ailleurs poussé certains acteutenéer de les aménager de maniére
innovante. La DREAL du Languedoc-Roussillon a paeneple établi, avec l'accord des
directions départementales des territoires et deela(DDTM) de la région, une proceduae
hoc pour les évaluations d’incidences Natura 2000sli@edes demandes d'autorisation de
modifier I'aspect des réserves naturelles régistialee gestionnaire d'une RNR n'a besoin
dans ce cas que d'effectuer une seule demanddaetrdasmettre a la DREAL, qui se charge
ensuite de consulter les services de |'Etat etagsinettre un avis de synthése qui sera intégré
a l'instruction effectuée par la DREAL. Le gestiaina n'a alors qu'un seul intermédiaire et ne
se voit pas contraint d'effectuer plusieurs demsngeur la méme opération. Cette
proposition semble avoir été accueillie favorabletr@ar la région et les gestionnaires. Elle
prolonge par ailleurs l'article 20 de la loi du &®2ril 2000° qui dispose que lorsqu'une
demande est adressée a une autorité administiatempétente, cette derniere la transmet a
l'autorité administrative compétente et en aviggélesse, instaurant ainsi une coopération

entre les différentes autorités administrativepradit du pétitionnaire.

Dans le méme état d'esprit, la mise en place dumité consultatif commun en cas de

superpositions parait étre un élément de réponssfassant a l'articulation complexe des

*8 Entretien avec Roger Estéve, président de la commission aires protégées du CNPN, réalisé le 28
aodt 2015.

% Voir I'annexe n°3, Lettre de la DREAL Languedoc-R oussillon au conseil régional, 25 mai 2010.
%9 | 0i n°2000-321 du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec les
administrations.



procédures, dispensant un méme projet de gestistrezant dans un but de conservation
d'étre évalué plusieurs fois par des instance®rdiftes. L'expérimentation permettra de
systématiser les passerelles existantes, pourréhéciatées dans différents codes, et de les
rendre plus évidentes. Cette disposition ne pdailedirs pas atteinte de maniere frontale au
principe d'indépendance des législations puisgsi@lgorités de police ayant la compétence
d'octroyer les autorisations demeurent les mémassimplification s’attache donc ici, non
pas a amoindrir le niveau de protection en dispgngae autorité de la prise en compte d’'une
autre législation, mais a permettre une évaluatimque d’'un projet sur sa validité au regard

de plusieurs législations.

&2 - la mise en place d'un quichet unique . une simplitication au profit de

la décentralisation de la gouvernance de la biodiversité ?

De maniere a résoudre, dans une certaine mesupepldeme souligné dans le paragraphe
précédent, l'article 67 du projet de loi biodivErgiropose d'expérimenter le remplacement
des instances consultatives existantes par unanicestconsultative réunissant les différents
intéréts en présence et une instance consultatiemtgique et technigue communes aux
espaces protégés concernés par l'article. L'olbjestide fédérer les instances consultatives
existantes en une seule, scindée en deux formalistiactes, I'une délibérant sur les enjeux
scientifiques et techniques du projet et 'autrele type sociétal », pouvant étre composée
d’élus locaux concernés, de représentants d’usagersi’associations de protection de
'environnement. Cette simplification permet uneilfeare transparence dans la procédure
d’autorisation d’'une opération relevant de la covestton du milieu d’'une réserve naturelle,
ce qui est de nature a favoriser I'appropriatios mstruments de protection des milieux par
les acteurs locaux. Cette mesure tend a contréotr@is évolutions en cours qu’il convient de

souligner.

Tout d’abord, la fusion des instances consultatigdaseére dans un mouvement de
simplification du droit, voyant se développer lansécration de « guichets uniques ». Ceux-ci
présentent I'intérét appréciable de favoriser l&scdes administrés et des maitres d’ouvrage
aux autorisations qui leur sont nécessaires en enigmt la lisibilité de la procédure.
L'indépendance des législations est ainsi neu@alislans son caractere complexe par



'existence d'un guichet unique, ce dernier se ghant de diffuser la demande aux
différentes autorités compétentes. De telles egpéeis ont notamment été menées en matiére
d’'ICPE, d'urbanisme, d’agriculture et de droit deal afin de simplifier I'évaluation

environnementale d’un projet sollicitant plusielégislations.

Pour un méme projet d'installations, d'ouvragestraeaux et d'activités soumis au régime
d'autorisation de la loi sur I'eau et les miliegxiatiques par exemple, I'ordonnance du 12 juin
2014* a autorisé le préfet de département a délivrerpareurs de projets intéressés une
décision unique, dans le cadre d'une procédureuardinstruction, et regroupant I'ensemble
des décisions de I'Etat relevant de la loi suruede la Iégislation sur les réserves naturelles
nationales et sur les sites classés, des dérogadidiinterdiction d'atteinte aux especes et

habitats protégés et du code forestier (autorisatite défrichement).

Des expérimentations d’autorisation unigue énegigétiont également été menées en matiere
d'installations d’exploitation d’énergies renouvelss. La loi du 2 janvier 20%%autorise en
effet le gouvernement a prendre, par ordonnanoég toesure |égislative visant a autoriser le
représentant de I'Etat dans le département, adxperimental, a délivrer aux porteurs de
projets relatifs a des ICPE une « décision uniqgerieur demande d’autorisation. Il existe
donc une volonté politique forte de simplifier léalisation de projets au moyen d’un
ameénagement du principe d’'indépendance des IdgistatMais il est nécessaire de préciser
gue le projet de simplification de la gestion dsgaees naturels protégés n’apporte une telle
modification qu'a l'étape de [I'évaluation enviromentale du projet, les autorités
compétentes demeurant libres de refuser ou deevdbd projets de travaux. Les avis émis
par les instances consultatives n’étant étoffés yae compétence liée des autorités
administratives. Ce tempérament au principe d'iedélance des législations ne doit pas
aboutir a terme a des transferts de compétences lest différentes autorités compétentes,
auquel cas le niveau de protection des aires pFegegourrait étre amoindri.

®* Ordonnance n°2014-619 du 12 juin 2014 relative a I'expérimentation d'une autorisation unique pour
les installations, ouvrages, travaux et activités soumis a autorisation au titre de I'article L. 214-3 du
Code de I'environnement (JO 15 juin 2014).

®2 | 0i N2014-1 du 2 janvier 2014 habilitant le Gouve rnement & simplifier et sécuriser la vie des
entreprises.



Par ailleurs, la scission du « comité consultasihmuri®» en 2 instances, I'une scientifique
et l'autre sociétale n’est pas propre a I'expéritagon de simplification de la gestion des
espaces protégés, elle s'insére dans un projet glosal d’amélioration de [I'étude
environnementale, émanant de plusieurs dispositiongrojet de loi biodiversité. Ce dernier
se fixe en effet comme objectif de « réformer lavgonance de la biodiversité ». La mise en
place d’'une instance sociétale est censée permatirelébat de se dérouler dans des
conditions conformes aux régles relatives a laigpétion du public aux décisions ayant un
impact environnemental, notamment définies pardavention d’Aarhus, l'article 7 de la
Charte de I'environnement ainsi que par la loi dud&cembre 20£2 La rapporteure du
projet de loi biodiversité entend opérer cettesiais sur le modele du Haut conseil pour les
biotechnologies qui est organisé en deux comitdégandants, le comité scientifique et le
comité économique, éthique et sotialA I'échelle nationale, le projet de loi prévoit
d’instituer en tant qu’instance sociétale un conmigtional de la biodiversité (CNB)
fusionnant des instances existantes telles quendté de pilotage stratégique de création
d’'aires protégées, comité national de suivi NaR0@0, comité national de I'observatoire de
la biodiversité, comité national trame verte etublecomité de révision de la SNB, groupe
national Zones humides, conseil national de la sthat de la faune sauvage. Le CNPN
deviendrait une instance d’expertise exclusivermsméntifique et technique. A I'échelle
régionale le projet de loi mettrait en place un itémregional de la biodiversité (CRB), auquel
pourrait venir se greffer les Conseils scientifgjuégionaux du patrimoine naturel (CSRPN).
Sans nécessairement contester ce mode d’organishia, il importe qu’une isolation des
deux instances consultatives ne soit pas opéréaraique. Les discussions et débats qui
auront lieu au sein de ces instances, méme si eligspour vocation I'évaluation
environnementale, pourraient gagner a avoir lieucencertation. L'expérience du parc
national de la Vanoise démontre que les préocaupmtécologiques et les préoccupations
sociales, en plus d'étre interdépendantes, se mibiVétre résolues conjointemé&htCette
concertation permet notamment de dégager des enguriuns entre les différents acteurs

% Ce comité ne doit pas étre confondu avec le « comité consultatif » propre & chaque réserve

naturelle.

% Loi n°2012-1460 du 27 décembre 2012 relative & la mise en ceuvre du principe de participation du
ublic.

® Gaillard G., Rapport fait au nom de la commission du développement durable et de 'aménagement

du territoire sur le projet de loi relatif a la biodiversité (n°1847), op. cit., p. 82.

 Mauz I., « Pour une gestion concertée de la faune sauvage. L’exemple de la Vanoise, » Actes du

Collogue « Gestion concertée dans les Espaces Naturels Protégés de Montagne», 2003, Montagnes

Méditerranéennes, n°18, p. 31-37.



comme la lutte contre les pressions anthropiquesnadintien de la qualité de I'eau ou le
réchauffement climatique. Une éventuelle isolatohn discours scientifique vis-a-vis des
enjeux socio-économiques parait peu a méme de peenu@e solution des conflits d'usage.
Au sein du parc national de la Vanoise, I'actionnée par les conservateurs a pu étre
ameliorée au moment méme ou des universitaireauxoea des militants associatifs ont
investi le comité scientifique de la Vanoise, aavérs de la réalisation d’inventaires
scientifiques directement au service de la prataatie la nature et de I'éducation du public a
I'environnemertt’. La loi du 14 avril 2008 a pourtant instauré une dichotomie entre
I'évaluation scientifique et I'évaluation socio-émmique en mettant en place dans les parcs
naturels un conseil scientifique chargé de I'expertles milieux, et un conseil économique,
social et culturel chargé de l'expertise sur legitteres et les sociétés. Sans étre
substantiellement erronée, cette approche sembieggiketer le modele d’interface incarné
par les parcs nationaux. Méme s’il ne s’agit pasd’instance consultative, I'expérience des
comités consultatifs des réserves naturelles, ceggpnotamment de scientifiques, d’élus, de
représentants des usagers, de l'autorité de clasgenu gestionnaire, démontre également
l'intérét d’associer des acteurs au profil variéntgniere a intégrer dans les débats I'ensemble
des enjeux en présence. lls peuvent notammentrrécientifiques, €lus, représentants des
usagers, représentants de l'autorité de classergestionnaires. Cette remarque s’'impose
avec une intensité dédoublée par le fait que lesitdiees sujets a d’'importantes
superpositions d’aires protégées sont genéralearemés par de vifs conflits d’'usages, dont
la solution ne peut étre envisagée qu’au travarealtoncertation de 'ensemble des acteurs
locaux. La Camargue en est un exemple notable oLbeggnement a cependant logiguement
choisi d’inscrire I'expérimentation de simplificati de la gestion des espaces protégés dans la

réforme de la gouvernance de la biodiversité pgregde méme projet de loi.

D’autre part, la mise en place d’instances consuéts communes est de nature a s’insérer
dans un contexte de décentralisation de la goumeende la biodiversité. Il importe en effet
de s’interroger sur l'identité de ces instancessotiatives communes ainsi que sur celle de
lautorité qui les pilotera. En effet, le projet tt@ biodiversité n’identifie aucune instance
consultative existante pour absorber les autresertblerait qu’il ne soit pas nécessaire de

créer pour cela une nouvelle instance consultaiveno¢ qui n'aurait pas pour effet de

® Selmi A., « Administrer la nature », Editions Quae, 2006, p. 231.
% | 0i n°2006-436 du 14 avril 2006 relative aux parc s nationaux, aux parcs naturels marins et aux
parcs naturels régionaux.



simplifier un ensemble de comités au demeuranhgitét On peut citer, pour exposer cette
abondance, au seul échelon régional, le conseilodaigue, social et environnemental des
régions, le conseil maritime de facade, la commisségionale du patrimoine et des sites, la
commission régionale de I'économie agricole et dunde rural, le comité technique de I'eau,
la commission consultative du plan d’éliminatiors dkchets industriels spéciaux, le comité
de gestion des poissons migrateurs, la fédéraéigiomale des chasseurs, les commissions
régionales de I'agriculture raisonnée. Ce a quentvd'ailleurs s’ajouter une liste tout autant
fournie a I'échelon départemental. L'on pourra da@eement se satisfaire d’'une instance

existante, a laquelle il pourrait étre transfészdempétences dont il est question.

Les CSRPN sont a méme d’assumer le role des irestdrchniques et scientifiques prévues
dans le projet de loi, dans la mesure ou ils rendes avis sur les projets relatifs a de
nombreux espaces protégés, comme par exemple dgstspde travaux en RNN ou les
documents d'objectifs des sites Natura 2000 (DOCQ8&3 projets de charte de parcs
nationaux ou régionaux, ou les plans de gestiomsierves naturelles. lls devraient cependant
étre étoffés et accueillir certains services teks KABF. Dans son avis du 16 janvier 2014 sur
'expérimentation relative a la simplification dedestion des espaces naturels, la commission
des aires protégées (CAP) du CNPN exprime sa pupation de voir le CSRPN maintenu
dans son role consulaire dans la mesure ou il jpeetr un « réle d’'arbitre dans les conflits
locaux ». Malgré le fait que leurs membres soiemmés par arrété du préfet de régiptes
CSRPN disposent en effet d’'une forte insertion danpaysage local, et maintiennent, au
travers des différents avis qu’ils délivrent surrdaltiples projets, une vision régionale et
proche du terrain. Or, dans un contexte de fusemrédgions, donc d’extension du territoire
de chaque région, il parait pertinent de veill@eaque les instances consultatives qui seront
mises en place ne soient pas « désancrées » a de€roe territoire, notamment par la
distance géographique qui les sépare du projét.ihie probléme de cette dévolution est que
«les CSRPN sont & I'heure actuelle surchar§®sGette circonstance, due au nombre
croissant des compétences qui leur sont conféesasd’ailleurs accrue par la réforme
territoriale en cours, qui voit le champ de compétedes CSRPN augmenter a mesure que la

taille des régions est étendue. Fusionner les ésntbnsultatifs pourra ainsi améliorer

% Article L. 411-5 C. env.
" Entretien avec Roger Estéve, président de la commission aires protégées du CNPN, réalisé le 28
ao(t 2015.



conjointement la lisibilité de I'évaluation envinbementale et déméler le brouillamini
procédural qui la caractérise aujourd’hui, maesdVient de noter que cette amélioration, pour
ne pas diminuer la qualité de I'évaluation, doiacskompagner d’'une augmentation des

moyens dont disposera l'instance mise en place.

Concernant l'autorité de tutelle de ces instancamssultatives, le projet de simplification
semble se placer dans un mouvement de décenti@liskts politiques environnementales au
profit des régions. Comme le constate Michel Prieux I'opposé de ce qui se passe dans les
pays voisins, on assiste a une régionalisatioredeitonnement en douceuf»Au cours des
réunions de concertation sur I'expérimentation egign simplifiée des espaces naturels entre
le MEDDE, RNF et la région Rhone-Alpes, et I'asation des régions de France (ARF),
cette derniere a affirmé la vocation des régiogsr@ instituées comme les « copilotes (voire
les seuls pilotes) » des expérimentations et qse clamités consultatifs soient « sous
coprésidence (ou présidence unique) » des régioBstte institution tendrait & conforter les
régions dans leur role de « chef de fild en matiére d’environnement, et a clarifier quelque
peu le partage abscons des compétences relatiww/i@onnement entre le préfet, la région,
le département et la commune. A titre d’exempleréggons co-pilotent la mise en place du
SRCE. Le rble de chef de file attribué aux régiamsitraint par le principe d'interdiction de
tutelle d’'une collectivité territoriale sur une ejtcorrespond en ce sens plus a une action de
coordination et de planification qu’a un transfashcret de compétences. L'éventuel transfert
de compétences en matiere d’espaces protéges guaipannoncer 'octroi de la présidence
des instances consultatives communes aux régiomaiden revanche s'accompagner d’'un
transfert de ressources dédiées, les régions pesdist pas pour les réserves naturelles par
exemple de ressources telles que la taxe déparalmeties espaces naturels sensibles
(TDENS). A noter d’ailleurs que le projet de loiyma prévoir dans sa version finale la
production d’'un rapport sur l'opportunité d'un stamt de la compétence « espaces naturels

sensibles » aux régioffs

"L Prieur M., « Précis de droit de I'environnement », op. cit., p. 296.

2 ARF, Compte rendu de la réunion du 26 juin 2014 sur I'expérimentation de la simplification de la
estion des espaces naturels.

® Loi n°2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de I'action publique territoriale et d'affirmation

des métropoles.

™ Article 7 ter A, inséré au projet de loi biodiversité en séance publique & 'Assemblée nationale.



Un hypothétique rasoir d’'Ockham ne pourrait ainstapiter I'hydre des statuts protecteurs
sans entailler de ce fait le niveau de protectiea chilieux naturels. C'est en revanche sur
I'imbrication des procédures qu'il revient de poites efforts de simplification. Mais cette

simplification procédurale peut s’avérer tout attarmalheureuse si elle n'’est émaillée de

certaines précautions.



Chapitre Il : Une simplification a dénuer d’uniform isation

A la lumiere de l'historique du projet de simpldicon de la gestion des espaces protéges,
deux des mesures envisagées portent en germe fd¢s phtentiellement néfastes qu'il
revient d’anticiper et auxquels il est possiblereimédier. La diversité doit en effet conserver
une place dans la conservation de la biodivergitél, s’agisse de planification de la gestion

(Section 1) ou du profil des gestionnaires (Sectlpn

Section |: La délicate synthese des documents de gestion

Les problemes posés par la multiplicité des proegdseraient atténué par une refonte de
documents de gestion dont la mixité parait peuentel (81). Ce rapprochement peut étre
optimisé sans atténuer la qualité de la consemvgi@w le recours a un principe de non

régression qui tarde a étre consacreé en droitdiar{§2).

$71 . De l'insolubilité conceptuelle des différents documents de gestion

La premiére disposition de I'article 67 du projetldi biodiversité, tel que proposé au Sénat
en premiere lecture, prévoit dans le cadre de €grpentation « la réalisation d'un document
rassemblant ou fusionnant les orientations, engagtsret mesures de protection applicables
a chacun de ces espaces et aux espaces natwéls ait tout ou partie a l'intérieur du

périmetre de ceux-ci qui bénéficient d'une protecinstituée en application des titres II, 1l

et IV du livre lll et des titres ler et Il du livi& du code de I'environnement ainsi que de
larticle L.212-2 du code forestie’» A la lumiére des indications avancées par la
rapporteure de la commission du développement tugdlde 'aménagement du territoire, le
document de synthése projeté pourrait comprendie parties : une présentation cohérente
des orientations de protection des espaces natlgslengagements pris par les différentes
autorités publiques en matiére de protection deaces naturels (en particulier ceux de I'Etat

& Projet de loi pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des paysages, op. cit., article 67.



et des collectivités territoriales dans I'exeraiigeleur compétence d’'urbanisme), les regles de

protection des espaces naturels concétnés

Il convient de souligner I'importance de distingwer document de synthése d’un document
de gestion unique et de ne pas faire de ce demmerobjectif a long terme de

'expérimentation. Une fusion des documents deigeste chaque statut protecteur pourrait
en effet paraitre apporter une réelle simplificatide la gestion des aires protégées
superposées, au regard de la multiplicité de dontsnprévalant actuellement. L'on peut
imaginer le confort que représenterait la productiaun seul document de gestion commun
pour I'hypothétique gestionnaire unique des stafutsecteurs superposés. Conférer une

portée normative au document de synthése poueraité a cet objectif.

Pourtant, cette forme de simplification n’apporss pes mémes garanties d’efficacité que de
clarté conceptuelle. La singularité de chaque stattecteur ainsi que son bienfondé ont éte
exposes ci-devant. Cette singularité est prolompgéda poursuite d’objectifs de conservation
distincts au sein des différents espaces protdgegrobléme majeur d’'une synthése des
éléments des documents de gestion se situe dar@galiement au niveau de la définition des
enjeux, qui peuvent varier sensiblement d’un statuh autre. L’exemple de la superposition
entre une réserve naturelle et un site Natura 2000un méme territoire peut illustrer ces
divergences. Malgré la pertinence de leur supetiposiafin notamment d’améliorer la
complémentarité des opérations de gestion, laagestes sites Natura 2000 a des obijectifs
différents puisqu’ils sont essentiellement orient&ss les habitats et espéces d’intérét
communautaire, alors que les réserves natureléenvla préservation du patrimoine naturel
en présence dans son intégrali@ncernant la nature de ces statuts protectewgssities
Natura 2000 répondent a une approche contractudbepant lieu a la passation de
convention avec les acteurs économiques conceleed)OCOB pouvant ainsi varier en
fonction des enjeux locaux, avant d’étre approupés le préfet. Comme l'indique le
professeur Jean-Marc Février, « plutdt qu'une ragtonale uniforme, tantbt excessivement
réductrice de l'activité économique ou socialefdiamsuffisamment protectrice du milieu
naturel, la détermination locale des finalités dstigpn du site permet une meilleure efficacité
du réseau écologique. C'est cette voie que la Erancetenue (art. L. 414-2 du code de

I'environnement), en imposant |'établissement pchaque site d'un document d'objectifs

"® Gaillard G., Rapport fait au nom de la commission du développement durable et de 'aménagement
du territoire sur le projet de loi relatif a la biodiversité (n°1847), op. cit.



(Docob). ¥ La charte des parcs naturels régionaux, qui auiniés objectifs de protection du
patrimoine naturel, constitue un contrat ayant tiooaa contribuer au développement durable
du territoire et ne donne lieu a aucune servitudebdnisme. Les parcs naturels régionaux
sont en cela des protections conventionnelles dtEsp naturels. Les réserves naturelles
constituent en revanche un instrument de protediorigine réglementaire, auxquels sont
attachés certains objectifs et réglementations cansirmalgré les spécificités réglementaires
de chaque délibération de classement.

Une fusion des objectifs poursuivis par ces trogriments de protection ne semble pouvoir
se faire sans en altérer certains d’entre eux. €oaat la fusion des objectifs d'une réserve
naturelle et d’'un parc naturel régional par exempde voit mal comment les objectifs de
développement durable, donc de développement di#sti€conomiques, peuvent se concilier
avec linterdiction de toute intervention artifilee susceptible de dégrader les sites (excepté
des mesures de gestion et de réhabilitation éaplegiattachée aux réserves naturelles. En
outre, il revient de noter que la réalisation djlan de gestion donne lieu a une planification
sur le long terme de la solution des enjeux écqloeg, et que si celle-ci n'est en rien
incompatible avec un Docob, ces deux documentseddog ne concernent ni les mémes
activités ni la méme échelle. Le plan de gestiont pn effet contenir des dispositions
concrétes et localisées a un endroit particulieladé@serve. Il se distingue de la majorité des
documents de gestion par le détail de sa planificate qui explique d’ailleurs son volume
supérieur, un plan de gestion pouvant atteindres jpl@ 500 pages. Si les objectifs des
différents documents de gestion sont pour la ptupamplémentaires il n’apparait donc pas
pertinent, ainsi que peu pratique, de les fusiodaes un document de gestion unique. Méme
si la charge de rédaction d’'un document de gestiogue relevait a terme d’'un gestionnaire
unique ou d’un coordinateur commun, les différempiesifications se révelent « insolubles ».
La «fusion des orientationé® parait ainsi relative. C'est d'avantage d'un tibwvde

compilation que d’'une « synthese » que parait ezlvréle du document de synthese.

L’'on eut également remarquer qu’a I'exception des @l un parc naturel régional ou un parc
naturel national permet, de par I'importance deg@nmetre, de mailler les différents espaces
protégés entre eux, les aires protégees se supetpa@sement de maniére géomeétrique.

Lorsque les périméetres des aires protégées neideim@as précisément, l'articulation des

" Février J-M., « La gestion des sites Natura 2000 », AJDA, 2004, p. 1394.
8 Projet de loi pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des paysages, op. cit., article 67.



réglementations peut difficilement apparaitre denigr@ « simple » au travers d’un document

de synthese commun.

Ceci n'6te pas tout intérét a ce méme documentnd.'des utilités les plus notables qu'il
pourrait avoir est sans doute la possibilité¢ d'ynfoonter directement des documents
d’objectifs et les protections réglementaires omtiartuelles qui y contribuent. Il serait
particulierement intéressant de pouvoir évaluersdan seul document d’adéquation des
objectifs d’'un Schéma régional de cohérence éoplgavec I'enchevétrement des réserves
naturelles, des parcs naturels, des sites Nat@ @dc.) sur le méme territoire. Car s'il a été
démontré plus avant que la variété des statutegimirs avait un effet bénéfique pour le
niveau de protection du patrimoine naturel, il duih une logique autocentrée dans la gestion
de chacune des aires protégées. Chaque gestioanaireeffet pour objectif de conserver le
plus de biodiversité possible sur le périmetre Iquiest dévolu et il entend étre évalué sur
celle-ci. Or les espaces protégeés constituent teew's de biodiversité » sur lesquels s’appuie
la trame verte et bleue régionaleCette vision a donc vocation & étre dépasséeaitrindre
une perspective plus globale, a I'aide de la notlercontinuité écologique et d’instruments
tels que le corridor écologigtfe Un document de synthése comprenant le SRCE pieaihet
d’adopter cette vision d’ensemble et d’établir @seau d’espaces protégés. L'avis de la
commission des aires protégées du CNPN proposaitedirs cette inclusion du SRCE dans
le document de synth&Seles superpositions de statuts protecteurs pegntate prendre en
considération, a petite échelle, les trames vdrtdezie. Le document de synthese est donc
une occasion remarquable de traduire juridiqueroetie prise en compte afin de renforcer
les corridors écologiques. On pourrait donc imaglaemise en place de nouveaux objectifs
dans ce document, pour constituer un réseau dervo@se complémentaires et
interdépendants. Certaines aires protégées poutrrae voir conférer des objectifs
complémentaires aux préexistants, qui seraientifgpées a un rble de «réservoir de

biodiversité » pour la trame verte et bleue.

Cependant, l'assemblage d’un document d’oriemagiod’'un ensemble de planifications de

la gestion parait peu évident. Dans un cas, omtjen définit des objectifs a I'échelle du

" Chalot R., « Prendre en compte le SRCE francilien dans les documents d’urbanisme -
recommandations et recueil d’expériences », mai 2015, op. cit., p. 23.

% Moulinas G., « Trame verte et bleue, sortons du cadre des aires protégées! », Espaces naturels,
octobre 2009, p. 3.

8 CNPN, Avis du 16 janvier 2014 sur I'expérimentation relative a la simplification de la gestion des
espaces naturels.



1/100006, dans l'autre on définit une politique concrétecdaservation au meétre carré pres.
Car, comme a pu le constater Roger Estéve, danwtesnents d’orientations « on ne fait pas
de gestion, on établit un état des lied% xce qui semble fort éloigné de la planification
d’opérations de « jardinage au métre caffégue peut par exemple prévoir le document de
gestion d’'une réserve naturelle. Une réflexion lesr modalités de cette juxtaposition de
documents d’orientation et de documents d’objepi@isit intéressante et pourrait notamment

étre expérimentée par ordonnance.

L’intérét de ce document de synthése apparait avelence en matiere de lisibilité puisqu'’il

permettra au public concerné de consulter 'enserdbk objectifs de conservation dans le
méme document, sans se perdre dans un brouillaheirtextes validés par des autorités
distinctes, sur la base d’avis produits par desitgsmout autant diffus. Cependant, ce
document de valeur normative ne devrait en riee &mité en précision du fait de sa

compilation, auquel cas la qualité de la consemvnasierait amoindrie par un simple objectif
de lisibilité. Car le document de synthése envigbgéait en toute logique impressionner par
son volume, tant il juxtaposerait de dispositioparées. L’'on peut d’ailleurs se demander si
disposer d’'un document de centaines voire de msllde pages en rend réellement les

dispositions plus « lisibles », au sens premietedune.

L’'aspect financier de la réalisation de ce docuntensynthése ne doit, par ailleurs pas étre
négligé. Il importe d’assurer le maintien de credijuivalents aux ressources actuellement
utilisées pour la réalisation du document de sysgh&éle maniére a ce que la gestion de
chaque statut protecteur puisse conserver la méargende manceuvre. L’attribution de

nouvelles sources de financement au coordinatenmm pourrait également étre envisagée.

De plus, il n’est pas vain de s’interroger surdigence d’'une éventuelle insécurité juridique
contenue dans un document de gestion commun. Eh Etfnification des documents de
gestion pourrait augmenter considérablement leieismpntentieux assumeé simultanément par
'ensemble des dispositions du document si unees#ehtre elles s’avérait illégale. Au sein
de l'expérimentation contenue dans le projet detébiqu’il a été amendé, le risque
contentieux est nul dans la mesure ou le documerslydthése n’est pas voué a détenir une

valeur normative. La décision de conférer ou ndtecealeur normative au document ayant

8 Entretien avec Roger Estéve, président de la commission aires protégées du CNPN, réalisé le 28
ao(t 2015.
% bid.



éte reportée a la fin de lissue de I'expérimeptaticette éventuelle précarisation juridique
des éléments de gestion des différents espacesgpsofpeut néanmoins étre étudiée. La
précarisation serait d'ailleurs d’autant plus maugue le coordinateur ou gestionnaire
unique aurait la possibilité d’arbitrer la supeifioa de méthodes de gestion entrant en
conflit, puisque la partie lésée pourrait étre dentle contester I'approbation du document

unique.

Pourtant deux éléments viennent nuancer ce ridgupremier réside dans le fait qu’en I'état

actuel du droit, et dans la mesure ou le documevisagé n'a pas de valeur normative, le
principe d’'indépendance des législations organise approbation distincte pour chaque
document de gestion. L’APPB est par exemple apgrquar le préfet par une décision autre
que celle portant validation du pan d’'une résemtinelle, assurée par la région, quand bien
méme ces deux documents seraient compilés danscumeént unique. Le risque contentieux

n’en est donc pas décuplé. D’autre part, il revamhoter que le contentieux de I'annulation
en matiére de plans de gestion de réserves nasisdimble trop peu important pour que ce

risque ne rentre en ligne de compte.

Une plus-value plus importante pourrait enfin &oaférée a ce document de synthése s'il
tenait lieu d’accord entre I'ensemble des actesso@és au dynamisme de la gestion des
espaces naturels protégés superposés sur l'organtid cette gestion et sur les objectifs qui
doivent rayonner sur I'ensemble des décisions prisar ce territoire. Le document de

synthese serait de nature a traduire une volonté&gee de ces acteurs, sur le modele par
exemple de la charte d’un parc naturel nationatteCeharte tend d’ailleurs a « tirer vers le

haut » un certain nombre de normes juridiques eaiplies sur le territoire du parc puisque les
PLU, les cartes communales, les réglements locaupublicité et les schémas de cohérence
territoriale doivent y étre compatibf8sCe type de fédération des espaces protégésipsiit a

tendre a augmenter le niveau de protection degumilhaturels concernés tout en y associant

une grande partie des résidents et acteurs locaux.

8 Article L. 3312-3-111 C. env.



Si la réalisation d'un document de synthese desctif§ et réglementations applicables sur
I'espace concerné par les superpositions peut pgemae simplification en les rendant plus
aisément consultables, la « synthése » des olgjatrifgestion des espaces naturels semble
peu aisée et présente certaines limites. Maistlengiel de ce document pourrait étre optimisé
s’il permettait d’opérer une hiérarchie de certainéspositions dans un sens favorable a la

préservation de la diversité biologique.



&2 - De l'intérét d'un principée ae non régression dans la mise en place d'un

document de synthese

La feuille de route du gouvernement pour la modation du droit de I'environnement
produite en 2013 prévoyait la mise en place d'uporer a connaissance synthétisant
I'ensemble des régles de protection et de gestapplquant sur un méme territoir€>»en
laissant aux assemblées parlementaires le soinéternaner la valeur juridigue de ce
document de synthéese. La version du projet bioditeeradoptée en premiere lecture par
I’Assemblée nationale mentionne que le documenthgyisant les orientations, engagements
et mesures de protection «pourra étre rendu dimemtt opposable si cela apparait
pertinent ». Les expérimentations mises en placeomonnance ne devraient donc pas voir
les documents de synthéses détenir une portée tieemae bornant a « synthétiser » les
réglementations des statuts protecteurs existanesiwespaces concernés. Cette circonstance
n'est pas négligeable, dans la mesure ou elleivisi&atl’incidence de l'intégration de ces
réglementations dans un document unique. Il comzependant de mettre en lumiére I'enjeu
gue représente cette intégration pour le niveaprdiction des milieux naturels soumis aux

superpositions.

Comme il I'a été évoqué plus avant, la complexaéd’onbrication des procédures relatives
aux différents statuts protecteurs nait non paleulevariété mais de leur caractere autonome
et des lacunes dont a pu faire preuve le légisiatans la mise en place de connections entre
eux. La difficulté de larticulation des procéduresit en effet de I'absence de hiérarchie
inscrite dans les textes entre certains documemtiegant des intéréts divergents. Il importe
en cela de multiplier dans les textes de loi inatit les statuts protecteurs des précisions sur
le rapport aux autres réglementations, afin quil @merge une certaine hiérarchie. Ces
précisions permettraient non seulement d’assuresufariorité des dispositions les plus
protectrices des milieux naturels sur les autrésléms le cas contraire de 'assumer avec
clarté) mais également d’améliorer la fluidité de destion des espaces naturels. Cet

aménagement en amont pourrait résoudre un nomhsidévable d’hésitations, de conflits et

% MEDDE, Feuille de route du gouvernement pour la modernisation du droit de I'environnement, déc.
2013, op. cit., p. 8.



de problemes de sécurité juridique. Comme l'indiueaitre de conférences Chantal Cans,
« il s’agirait en définitive, et a I'instar de ceiicge pratique en droit de I'urbanisme, de créer
des niveaux d'obligation de « prise en compte »< demptabilité », voire de « conformité »,
c’est-a-dire un gradient qui contraindrait I'enséenldles pouvoirs publics a assurer la
pérennité de leurs options initiales, sauf erreanifieste d’appréciation dés I'origin&®»A
titre d’exemple, on peut citer I'obligation de coatipilité vis a vis des objectifs de protection
et les orientations de la charte d’'un parc natigdahs les conditions fixées a I'article L. 111-
1-1 C. urb.) qui est imposée aux documents d’udradi. Les relations de conformité et de
compatibilité sont cependant a préférer aux rengais« prise en compte » qui tendent a se
multiplier comme, de maniere regrettable, dansrédstions entre un PLU et un SRCE, et
qui entretiennent une incertitude sur le degré ébfjadtion nécessaire entre un projet et les

instruments de protection de la nature.

En aval, une hiérarchisation peut difficilemenfaee autrement qu’en phase contentieuse ou
par le renoncement par l'une des autorités au cment de la norme qui releve de sa
compétence. Des contradictions ainsi que des t®nfle normes peuvent émerger de
'ensemble hétérogéne de réglementations contenle miocument de synthese. L'intérét de
disposer d’un document commun synthétisant I'en$eiads réglementations applicables aux
statuts protecteurs superposeés réside principatedaas le fait qu'il constitue une occasion
remarquable d’opérer une hiérarchisation entr@lgactifs et les dispositions contradictoires
gu’il contient. Cette hiérarchisation doit cepend@ime guidée par une vocation a niveler les
réglementations par le haut et a faire primer deniéma systématique les dispositions

améliorant le niveau de protection d’'un espace.

Or cette vocation ne parait pouvoir étre assuréendeiére permanente qu’'au travers de la
reconnaissance d’'un principe général de « non séigme ». Le principe de non régression,
qui n’a jamais obtenu en France de concrétisatgislative, tend a interdire aux autorités
administratives comme au législateur de mettre laoepdes normes assurant un niveau de
protection de I'environnement inférieur aux nornpeSexistantes. L’enjeu de la consécration
de cette formule du « cliquet » réside dans ledipte$ atteintes auxquelles est confronté le
droit de I'environnement. Ces atteintes peuveng¢ @&botivées par une volonté politiqgue

¥ cansC. La superposition des statuts protecteurs : un atout pour la diversité biologique, RJE, 2008,
. 165.
Z ArtL. 331-3 C. env.



comme par un contexte économique délicat, et péuvalamment étre contenues dans les
différents projets de simplification du droit deervironnement. Face a ces menaces, un
certain nombre de juridictions étrangeres ont d#gipes pouvant s’apparenter a un principe
de non régression, comme en Espagne, en Belgigugorgrie et au Brédfl. Un mouvement

international en faveur de la consécration de cecipe semble émerger en demie teinte
depuis la conférence de Nagdyace qui tend & en conforter I'idée en France eEerope.

Un tel principe offrirait également a la prééminemie la protection des milieux naturels des
garanties juridictionnelles, puisqu’il serait pdsside saisir le juge administratif en cas de

synthese attentatoire a la protection d’'une aiotSgee.

Deux propositions d’amendements étudiées en corionisendaient d’ailleurs a introduire
dans le projet de loi biodiversité un principe am mégression des textes législafifsnais

ont été rejetés. Ségolene Royal, ministre de lt&giel du développement durable et de
I'énergie a indiqué a cette occasion que’ « enrimgnt ce principe dans la loi, on prendrait le
risque de contentieux inextricables menant au gect projets.® Reconnaitre un principe
de non régression, s’il s’appliquait aux normedeadgntaires, aurait pu servir l'intérét du
document de synthése de deux maniéres. Il aunaitedpart pu matérialiser la vocation de
charte commune qui peut étre assignée a ce docutaeynthése. D’autre part, un principe
de non régression serait de nature a assurer aylatkeése » opérée par le coordinateur unique
une plus-value environnementale, a supposer qu#gocement ait une portée normative a

l'issue de I'expérimentation, voire pendant I'exp#&ntation.

L'une des hiérarchisations souhaitables que pduopérer le coordinateur commun au
travers du document de synthese concerneraitcidation d’un plan de gestion d’'une réserve
naturelle et un document d’'aménagement d’'une f@lévant du régime forestier. Parmi les
aires protégées concernées par I'expérimentatiotioswe en effet les réserves naturelles
ainsi que les réserves biologiques. Les résenasdigues sont un outil de protection propre
aux foréts publiques mis en place par I'Office oral des foréts, sans assise l|égislative ou
réglementaire, en application de deux instructid@as 995 et 1998 validées par les ministres

en charge des foréts et de l'environnement. Depgstyde réserves existent: les réserves

% prieur M., Sozzo G., « La non régression en droit de I'environnement », Bruylant, 2012.

% | a conférence mondiale sur la biodiversité de Nagoya (COP 10), ouverte le 18 octobre 2010.

% Amendements CD534 de Mme Laurence Abeille et CD646 de M. Bertrand Pancher.

% Gaillard G., Rapport fait au nom de la commission du développement durable et de 'aménagement
du territoire sur le projet de loi relatif a la biodiversité, op. cit., p. 63.



biologiques dirigées, dans lesquelles des travamt ealisés et certaines réglementations
mises en place en vue de conserver les milieuxsgéoes remarquables, et les réserves
biologiques intégrales, ou l'exploitation forestiéest proscrite et la forét vouée a une
evolution naturelle. Dans les réserves biologigdiegées, un risque de négligence de la
conservation du patrimoine naturel au profit d’atérét financier est envisageable. C’est a
cette dimension variable et évolutive de la pradectdu milieu naturel que doit pouvoir

remeédier la superposition avec une réserve natuall le coeur d'un parc national par

exemple. L'article L. 212-2 C. for. dispose du régiapplicable a ces réserves biologiques et
prévoit notamment, qu’elles doivent assurer undigesiurable des foréts en prenant en
compte «la contribution actuelle et potentielle ldeforét a I'équilibre des fonctions

écologique, économique et sociale du territoireelbel se situe, ainsi que les caractéristiques
des bassins d'approvisionnement des industrieoiguB. Le document d’aménagement de

ces réserves, prévu par le méme article L. 212@ donc 'assiette des coupes a y effectuer.
Malgré la vocation de gestion durable des résdnaegiques dirigées, une contradiction est
donc possible entre les modalités de conservatiévups par le plan de gestion d’'une réserve
naturelle et les coupes d’arbres prévues par leirdent d’aménagement lorsque ces deux

statuts protecteurs se superposent.

Le législateur n'a, a ce stade, prévu aucun agetiun éventuel conflit de normes sur ce
fondement. A ceci pres que l'article L. 11 C. fpermet, sous conditions, aux propriétaires
forestiers d’étre dispensés d’adresser une demdiadéorisation de travaux forestiers a la

Région, lorsque sa propriété est classée en résatueelle régionale, via la planification

régionale et via les documents de planificationragp@nnels. Si cette disposition constitue un
début de réponse au probleme de superpositionag@i®lle ne parait pas suffisante pour
régler ce dernier. Un propriétaire parait en difee de refuser les modalités de gestion de la

forét prévues par le plan de gestion d’'une réseaterelle.

Un principe de non régression aurait permis audinateur commun d’arbitrer de maniére
automatique les éventuels conflits naissant des cetperposition, et ce, dans le sens d'une
meilleure protection des foréts classées en résetteelle. Cette hiérarchisation est d’autant
plus souhaitable que de nombreuses inquiétudesesuenjeux de la politique forestiere

nationale ont été soulevées lors du congres condesiréserves naturelles de France et des

%2 Article L. 212-2 C. for.



conservatoires d’espaces naturels a Aix-les-Bam@@ 3. Car le slogan « produire plus
tout en préservant mieux la biodiversité » issuGdenelle de I'environnement, a mené a une
augmentation de la récolte de bois antérieurementgxploités et a une sylviculture plus
dynamique, qui induit un abaissement des diameliresploitabilité avec pour effet un
rajeunissement de la forét. Le professeur MichaupPrreléve a ce titre qu'« il semble bien
cependant, compte tenu des problémes économiqueditiere bois, que les gouvernements
successifs sont a la recherche d’'une amélioratmsikle des capacités productives de la
forét »*. Les coupes de bois représentent en effet un dijencier trés important, en
particulier pour les collectivités territorialesigieulent conserver leur compétence en matiere
de gestion des foréts et adhérent parfois avecer&e aux politiques de vieillissement du
massif forestier. Mais les documents de synthésesamt pas voués a avoir une portée
normative durant la phase d’expérimentation, ceitrage entre différents intéréts étant, des

lors, impossible.

La députée Laurence Abeille, membre de la comnmisdio développement durable et de
'aménagement du territoire, a réaffirmé au travéesla proposition d’'un amendement a
larticle 67 du projet de loi biodiversité l'intdrédans le cadre de cette mesure de
simplification de disposer d’'un principe de nonresgion, exposant que « s'il doit y avoir
alignement des normes, cela doit se faire parué $a Cependant, cet amendement a été une
nouvelle fois rejeté, la rapporteure de la comrnaissietorquant qu'« il est évident que le
coordinateur ne peut baisser les niveaux de piotest’ et que le document de synthése
n'aura pas de portée normative au stade de I'exygértation. Or le droit a justement vocation
a assurer ce que I'évidence ne fait que trop maltant plus que les coordinateurs communs
pourront avoir plusieurs profils. En outre, lorsqueedocument aura une portée normative, il
importera au coordinateur commun ou « gestionnaiique » d’étre contraint d’opérer toute
synthése dans un sens favorable a la protectida deversité biologique, de maniére a ne

laisser aucune place au doute.

La réalisation d'un document de gestion unique euwonc certaines perspectives

intéressantes en matiére d'articulation des réghiatiens des différents statuts protecteurs

9 Duchamp L., Conservation. Il faut revoir la politique forestiere, Espaces naturels, juillet 2011, p. 6.
% prieur M., « Précis de droit de I'environnement », op. cit., p. 469 et 470.
% Gaillard G., Rapport fait au nom de la commission du développement durable et de 'aménagement
96u territoire sur le projet de loi relatif a la biodiversité, op. cit., p. 429.

Ibid.



gu’un principe de non régression, qu'’il s’agissendprincipe général ou d’une disposition de
l'article 67, serait & méme d’aiguiller dans le setiune « reconquéte de la biodiversité ».
Ceci serait de nature a relativiser I'atteinte eisgance au paysage de la conservation de la
nature que porte en germe linstitution d’'un gesti@ire unique, tel qu’envisagé par le
gouvernement.



Section |l : Le gestionnaire unique : une altération du paysge de la

conservation

Malgré le rapprochement spontané des politiquedservation et I'entérinement d’'une
culture commune aux différents professionnels dgekion des espaces naturels (81), la
diversité des gestionnaires conserve toute sanperde dans le paysage de la conservation
(82).

§7 - La formation progressive d'une culture communé au sein ade la gestion

des espaces naturels

Le troisieme volet de I'expérimentation prévue particle 67 du projet de loi biodiversité
vise a désigner un « coordinateur unique commumaaun de ces espaces [les PNN, les PNR
et PNM - NDLR] et aux espaces naturels situés ahda partie a l'intérieur du périmetre de
ceux-ci qui bénéficient d'une protection institwFeapplication du titre Il du livre 11l et du

I du livre IV du code de I'environnemenit>Cette volonté affichée de simplification

titre
«organique » de la gestion des espaces protéga@spuse sur le constat d'une
professionnalisation progressive des conservatdi@spaces naturels. L'essor du « génie
ecologique », qui correspond a un ensemble de icpod® et maniére de concevoir qui
associent l'ingénierie traditionnelle et I'écolog@entifiqué®, ainsi que la multiplication de
formations relatives a la conservation des milieaturels tendent a théoriser la conservation
de la nature et a systématiser certaines précmmsatUne harmonisation spontanée des
meéthodes de gestion tend a s’opérer et recouviepls réalités, témoigne en faveur de la

mise en place d’'un gestionnaire unique pour leacspprotéges superposes.

En premier lieu, une culture commune semble émeatger partage des connaissances entre
gestionnaires d’espaces naturels. Certains acistigitionnels ont contribué a cette culture
commune en synthétisant les expériences des camsers et en mettant a leur disposition

une expertise scientifique et technique. L'ateliechnique des espaces naturels (ATEN),

9 projet de loi pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des paysages, op. cit., article 67.
% MEDDE, « Le génie écologique : des entreprises au service de la biodiversité », [En ligne], 3 juin
2014, http://www.developpement-durable.gouv.fr/Le-genie-ecologique-une-filiere-d.html



groupement d’intérét public (GIP) institué par IEEDDE mais doté d’'une personnalité
morale et d’'une autonomie financiére, tient lieunt#rface des échanges sur les politiques de
conservation mises en application. Au travers diérentes formations qu’il assure et des
nombreux guides méthodologiques qu’il met a didgmosides conservateurs, tels que le
« mémento de terrair’%; 'ATEN leur confére un appui technique non néegigle. Un appui
personnalisé peut également assuré au traverstele techniques ou de conseils oraux. Lune
des missions statutaires de I'ATEN est de « comémith I'émergence et a la reconnaissance
d'une filiere professionnelle des espaces natuigsfier les compétences et les métiers », ce
qui inscrit son action dans la formation d’une grdtcommune aux gestionnaires d’espaces
naturels. Il est intéressant de noter que ces cewvis'adressent a l'ensemble des
professionnels des espaces naturels, les gestiesrdes espaces ciblés par I'article 67 du
projet de loi biodiversité étant les principaux tdestaires de ces expertises et recueils
d’expériences. Les divers acteurs tendant a fédésergestionnaires tels que RNF, la
Fédération des parcs naturels régionaux de FrdidBNR), Fédération des conservatoires
d'espaces naturels ont également une grande infugr la rationalisation de la gestion des
espaces protéges et sur la professionnalisationackesirs qui I'assurent. Lensemble des
appuis conférés par ces acteurs contribuent a rlmation d’'un « coeur de métier » se

manifestant en pratique par des missions commuleeplapart des gestionnaires.

La comparaison des missions dévolues aux gesti@sndée certains espaces protégés permet
d’entrevoir une certaine uniformité. On retrouve pgaemple parmi les missions d’'un parc
naturel national et d’'une réserve naturelle natmnaous des dénominations quasiment
identiques, la surveillance du territoire et polide I'environnement, la contribution a la
recherche scientifique par les inventaires nattesj plus généralement la connaissance et le
suivi du patrimoine naturel, les prestations d'acwdu public (qui peut comprendre
'animation et la mise en place d’infrastructuréascdueil), les prestations de conseil étude et
ingénierie ainsi que les interventions sur le patine naturéf®. Ces missions communes
entre ces deux statuts protecteurs cachent cepeladaliversité des missions conférées a
'ensemble des statuts protecteurs et celle defereiites approches choisies par les

% ATEN, Memento de terrain, gestion des milieux et des espéces, cahier technique n°23, 2006.
100 5 comparaison peut se faire notamment sur la base des tableaux récapitulatifs des missions
contenus dans les deux documents suivants : « Convention fixant les modalités de gestion de la
réserve naturelle nationale géologique de Haute-Provence », 2012, p. 5 et 6 ; PNN de Guadeloupe,
« Module 312- Analyse des compétences de I'établissement public du Parc national de la
Guadeloupe », 2013.



gestionnaires pour les mettre en ceuvre. Le faitlgseorganes gestionnaires de plusieurs
espaces protégés tendent a appliquer les méme®dastile gestion a I'ensemble de ces
espaces témoigne de méme de I'harmonisation deestiog des aires protégées. A titre
d’exemple, Laurent Serviere, conservateur de la R#N Combe Lavaux-Jean Roland
appligue les mémes méthodes de travail sur lavésgre sur le site Natura 2000, qui sont
d’ailleurs superposés. De maniére générale, lesspanturels nationaux et régionaux
appliguent également des méthodes de gestion sisilantre les différents espaces dont ils
sont gestionnaires. Lharmonisation des policesrenmementales opérée par I'ordonnance
du 11 janvier 201¥" a également contribué au rapprochement des divgasmes de gestion

des espaces naturels puisque la police de I'envinment peut désormais étre habilitée a
interférer sur chaque espace protégé. Les gardsrnaentés en matiére de police de
'environnement (gendarmerie, ONCFS, ONEMA, ONFR,dBanationaux, agents de réserves

naturelles, etc.) peuvent par exemple chargés date de I'application des APPB.

D’autre part, une harmonisation progressive degres des méthodes de suivi scientifique
des milieux a été initiée depuis quelques décenmiesein des espaces naturels protégés.
Cette harmonisation permet une meilleure companaiks résultats des suivis naturalistes
effectués dans chaque espace ainsi que de I'évolute la biodiversité. La cohérence
méthodologique entre les différents inventaires psmordiale pour permettre des
comparaisons et des coopérations entre les étuemtdralistes. La mise en place d’'une
meéthodologie d’observation standardisée permeeéuait d’assurer la surveillance continue
du patrimoine naturel des aires protégées, damselsure ou elle est plus accessible a un
public amateur. Ces efforts de pédagogie permettetamment d’associer les gestionnaires
au suivi naturaliste, au méme titre que les natiesl amateurs. La mise en place de la base
de données Cettia lle-de-France, qui permet aui@@hl aux naturalistes de saisir leurs
données sur la méme interface, témoigne par exedmleette évolutiof. Emmanuel
Caillot, chargé de mission scientifique chez RNFretponsable de I'observatoire du
patrimoine naturel littoral RNF- Agence des airearimes protégées (AAMP), préconise par
exemple en matiére de conservation du littoral riloaisons nos suivis scientifiques pour

une gestion adaptative, au plus prés des enjeuxcateservation¥®> En France,

191 Ordonnance n°2012-34 du 11 janvier 2012 portant si mplification, réforme et harmonisation des
dispositions de police administrative et de police judiciaire du code de I'environnement

102 Cettia fle-de-France, Base de données naturalistes d'fle-de-France, [site internet], http://cettia-
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'uniformisation des méthodes d’observation a étéarticulier initiée a la fin des années 70
par la coopération des parcs nationaux, et notarnpenle lancement d’'un programme de
mise au point d'une méthodologie standardisée wteddéontologie commune proposé par
Jean-Pierre Delmas, membre du comité scientifiqu@atc national des Ecritf4 De plus,
cette culture commune tend a étre favorisée paviNBHN qui a entrepris de fédérer et
d’encadrer les sociétés de naturalistes amateutrsaers de son secrétariat de la faune et de

la flore'®®,

De plus, les gestionnaires d’espaces naturels m¢rdeapprocher leurs méthodes de gestion
de leur propre initiative au travers de leur coapén. Que cette coopération ait lieu au
travers d'une structure partenariale ou au trawkéshanges réguliers, les gestionnaires
d’espaces protégés proches ou superposés collalygne@ralement et s'inspirent dans leurs
meéthodes de gestion. Par exemple, lors de I'exashneprojet de classement de la RNR de
Vigny-Longuesse, la proximité du site vis-a-visINR du Vexin francais et la RNR du site
géologique de Limay, d'ailleurs cogérée par PNR/elin frangais, a été percue comme une
circonstance permettant une émulation et une medlénsertion du site dans son paysage
socio-culturel. Un partenariat technique avec I&RRNI Vexin francais permettait déja avant
le classement de la RNR de Vigny-Longuesse la dlawee hebdomadaire, des animations,
des suivis de chantiers et un suivi scientifique sitg'®®. Le partenariat consolidé entre
I’Administration, les trois sites et les scientifies a ainsi facilité le classement de la réserve
en 2009, ce qui témoigne de la coopération et @mulation possible entre les différents
gestionnaires. Cette méme collaboration faisaitep@mple dire a Fabienne Allag-Dhuisme,
directrice de l'environnement a la région Bassemrdie, «nous avons eu de bons
échanges de principes et nous sentons que la syramge les ENS et les RNR (outils
fonciers et réglementaires moyens) peut étre ure 0%/, lors de sa mise en place d’une
stratégie régionale en matiére de biodiversité @i/2De la méme maniéere, I'accueil d'un
site Natura 2000 dans la RNN de la Bassée a étéomume un facteur de dynamisme

important dans la gestion de la biodiversité.

Ces coordinations sont parfois également prévuetepaadre législatif, comme par exemple
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la prise en charge de la gestion d’'un site Nat@@02par un parc naturel national. En effet,
lorsque plus de la moitié de la superficie du sgtesituée dans le périmétre du coeur d’'un parc
national, le DOCOB est établi par le conseil d'adstiation de I'établissement public du parc

et prend la forme d'un document de mise en ceuvie cearté®®

Cette intégration progressive d’'une culture commung releve a la fois de l'intention du

MEDDE et de coopérations spontanées entre lesogesiires, parait enrichir le réseau des
espaces naturels protégés et y conforter un effstydergie. Mais cette émulation ne doit en
rien justifier une politique verticale d’'uniformisan du profil des gestionnaires, qui tendrait

vers la constitution d’'un modele de gestion unique.

198 Articles L. 414-2 VIl et R. 414-10 C. env.



&2 - Un projet d'expérimentation entre |'arbre et /'écorce . une atteinte en

puissance a la aiversité des acteurs de la conversation

Le troisieme volet de I'expérimentation envisag@e lg projet de loi biodiversité, tel que
transmis au sénat en premiére lecture, entenduestiin coordinateur unique commun aux
différents statuts protecteurs. Le terme de « doatedur unigue commun » mérite d’étre
souligné dans la mesure ou le projet de loi préivaans sa version initiale la mise en place
d'un « gestionnaire unique ». L'amendement CD618téppar la députée Laurence Abeille
lors de l'examen de [larticle 67 en commission,aitisa supprimer la mention de
« gestionnaire unique » de maniére a ce que chagoeté compétente demeure gestionnaire
de son propre espace, et & remplacer ce conceptahair de « coordinateur%. Cet
amendement a été adopté par la commission du gperftent durable et de 'aménagement
du territoire, disposant de I'avis favorable dedpporteure. Le projet de remplacement des
gestionnaires en place par un gestionnaire unicueenu expressément dans la feuille de
route du gouvernement pour la modernisation dut d®il’environnement de 2013, avait au
préalable rencontré un vif rejet de la part de aieels associations de protection de
'environnement. La ligue protectrice des oiseauR®@) avait en particulier exprimé son
désaccord vis-a-vis de ce projet d’expérimentatéaant directement concernée, en tant que
gestionnaire d’'un grand nombre de réserves natgréllLe saut effectué entre la proposition
de mise en place d'un gestionnaire unique et d'aardinateur uniqgue commun parait
immense puisqu’il s’agit dans un cas de déposdéeemble des gestionnaires compétents
et dans l'autre de les maintenir, I'un étant chasgéoarticulier de compiler les documents de
gestion dans un document de synthése n’étant ppesable (du moins au stade de

'expérimentation).

S’il ne s’agit que d’instituer un coordinateur wmgcommun et non un gestionnaire unique,
les Directions régionales de I'environnement denBaagement et du logement (DREAL)
pourraient aisément assumer ce travail de cooidmgtour arbitrer par exemple la hiérarchie
des documents de gestion invoquée plus avant. teffieaun travail de synthése et de

199 projet de loi pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des paysages, op. cit., article 67,

. 429.
Plo L'association gérait 11 Réserves naturelles nationales et 7 Réserves naturelles régionales en
2014.



compilation ne requiert pas nécessairement une €@mge institutionnelle de gestionnaire
d’espace naturel, mais plutét des moyens et unesuigreconnue. S’il s’agit en revanche
d’instituer a terme un gestionnaire unique, la tjaasde sa légitimité et de son ancrage
territorial se pose avec une acuité toute parécelill convient en effet de mettre en lumiere
le fait que le profil du gestionnaire a qui revidat gestion de I'ensemble des statuts
protecteurs superposeés est prédéterminé par le thxtprojet de loi. Les gestionnaires
uniques ne pourront étre que choisis parmi une tiesmprenant les gestionnaires de PNN, de
PNR et de PNM. Les autres gestionnaires, en pheticde réserves naturelles, se verraient
donc automatiquement exclus de la gestion de léserve, méme lorsqu’ils seraient a

I'origine du classement de ladite réserve.

Dans le rapport de la commission du développememabie et de I'aménagement du
territoire sur le projet de loi biodiversité lagan de cette éviction statutaire est mise en relief
Il faut en effet distinguer parmi ces gestionnaigesicés « ceux dépourvus de gestionnaires
(arrétés préfectoraux de protection des biotopess fscrits ou classés), de ceux dont les
propriétaires demeurent les seuls décideurs dealitéside gestion (espaces du conservatoire
de l'espace littoral et des rivages lacustres, asgp@erés par les conservatoires d’espaces
naturels) ainsi que les espaces trés spécialigder{les nationales de chasse et de faune
sauvage) ou intégrés & une autre politique publ{géserves biologiques domaniales)!»
L’'on peut remarquer que cette liste fait 'économdies motifs d’exclusion des réserves
naturelles (RNN, RNR et RNC), dont on ne voit pasqeoi elles ne pourraient gérer
plusieurs espaces naturels, dans la mesure ougellest déja, pour un grand nombre d’entre

elles, des sites Natura 2000, des zones concepaédes APPB, des sites classés etc.

Il advient d’étudier les incidences de l'institutid’'un gestionnaire unique commun, malgré le
choix effectué par les députés de ’Assemblée naléoen faveur d’un coordinateur unique,
car le projet de loi est amené a étre a nouveama@éngear le Sénat, ou 'assemblée nationale
en deuxiéme lecture, dans le sens de la volontdégart du gouvernement. L'idée d'un
gestionnaire unique est, d’autre part, de naturéapparaitre a l'issue de I'expérimentation.
En effet, I'objectif affiché de simplification durait venant solutionner un «imbroglio
juridique » n’est pas l'unique dessein poursuivilpagouvernement. Les pressions en ce sens

sont multiples.

! Gaillard G., Rapport fait au nom de la commission du développement durable et de 'aménagement

du territoire sur le projet de loi relatif a la biodiversité, op. cit., p. 427 et 428.



D’une part, le colt que représente la gestion dpsaes naturels protégés amene certains
décideurs politiques a envisager la réalisatiogaliémies de moyen lorsque plusieurs statuts
protecteurs sont superposés. Lorsque 'on regandecarte des aires protégées en France
on s’apercoit qu’'une grande partie de ces espacat®ges est incluse dans des parcs
nationaux ou des parcs régionaux. Dans une optigusimplification, pour améliorer la
synergie et diminuer les codts, conférer les éctseiaférieurs a I'échelon central semble
relever de I'évidence. Instituer I'échelon supérien gestionnaire unique, correspond a une
mesure de bonne gestion administrative et la piliseven matiére d’organisation et de
financement apparait clairement (ce qui s'insémalldurs dans la dynamique européenne de
réduction du colt de I'administration). Les éconesnile moyens effectuées au travers de la
mise en place d’'un seul gestionnaire pourraiertéséa substantielles, le commissionnement
d’'une partie des gardes assermentés pouvant paapéxétre étendu a I'ensemble des polices

concernées, ce qui peut permettre des économieisedié.

D'autre part, il faut remonter plus avant dans fé®rmes du droit de la protection de la
nature pour trouver le prodrome de la simplificatide la gestion des espaces proteges.
Certaines dispositions de la loi du 14 avril 200@taient déja motivées par une volonté
d’adapter les statuts protecteurs aux spécifidis parcs nationaux au travers de mesures
simplification administrative. Linterdiction de daines superpositions dans le périmetre des
parcs nationaux, comme celle d’'une réserve natuasic le cceur d’'un parc national ou d’un
parc national avec un parc régional, et la misplace de passerelles, entre les sites classés et
les parcs nationaux par exemple semblent avoiroem pbjectif d’assurer une sorte de droit
d’antériorité a la réglementation du parc natio@dnstatant que « depuis la loi de 2006, la
logique des parcs se veut autonome au regard tedatre intervention de droit interng%
Chantal Cans a relevé la dimension « psychologiqgee contenait la nécessité de simplifier
les superpositions d’instruments de protection al@dture. Cette dimension transparait de
maniére évidente dans un « désir de ne voir quasnde téte ¥°, mais également dans les

12 Agence européenne pour I'environnement (AEE), « Nationally designed areas (CDDA) » (Carte

des aires protégées sur le territoire de I'union européenne), [En ligne], http://www.eea.europa.eu/data-
and-maps/data/nationally-designated-areas-national-cdda-9#tab-european-data
13| 0i n°2006-436 du 14 avril 2006 relative aux parcs nationaux, aux parcs naturels marins et aux
arcs naturels régionaux.

“cansC. La superposition des statuts protecteurs : un atout pour la diversité biologique, RJE,
2008, p. 156.
% 1pid.




revendications contenues dans le rapport Gifahe député Jean-Pierre Giran y exprime
notamment son regret que l'organisme gestionnairdPdrc naturel soit percu comme le
« porteur » de lI'ensemble des contraintes conterdass les autres statuts protecteurs
applicables dans le périmétre du parc, et que mage en ressorte dépréciéele fait de
conforter les parcs nationaux dans un rlle de aqastire unique, comme le prévoit
'expérimentation projetée par le gouvernementt donc étre replacé dans une trajectoire

particuliére de simplification de la gestion degae®es protégés.

Si, dans les faits, les parcs nationaux et lesspaagionaux sont déja gestionnaires d’autres
aires protégés contenues dans leur périmeétre, déepa qualité d’échelon supérieur, les

instituer en gestionnaires uniques peut avoir dedies incidences sur la gestion du territoire
concerné. La suppression des échelons inférieuisnteen effet a nier de concert la pluralité
des objectifs poursuivis par les statuts protestellintérét de cette variété, I'historique des
politiques de conservation et I'ancrage territorild la gestion des aires protégées. La
commission des aires protégées (CAP) du CNPN amesit émis un avis défavorable a
'expérimentation d’'un gestionnaire unique a dixixvaontre deux pour le motif que

l'intégration des protections réglementaires pasublic se faisait au travers d’une gestion au
plus proche du terrain, alors qu’au contraire, «dgroupement autour d’'un gestionnaire
unigue va créer des «supers gestionnaires » é®iglu terrain et avec une lourdeur

administrative non négligeabfé®

L'exclusion des réserves naturelles des profilssagés de gestionnaires uniques comme la
soustraction de la gestion des réserves natumalbegestionnaires en place porte atteinte aux
spécificités de leur politique de gestion. Les igesiaires de réserves naturelles ont
développé des approches de conservation et d’areémesg qui leur sont propres. En matiére
d’accueil du public par exemple, I'on peut remargl@ prééminence d'une « culture
réserve », menant a un aménagement minimal duumilgturel et a une signalisation
« raisonnée » des dangers, en acceptant en conséquee risque accru d’engagement de la
responsabilité du gestionnaire en cas d’accideetteCculture propre est en particulier

veéhiculée par RNF, qui tend par la suite a la tiséarCe type de spécificité attaché a un statut

116 Rapport, JOAN, 12° législature, 22 novembre 2005, n°2687, rapport de M. Giran.

" cansC., La superposition des statuts protecteurs : un atout pour la diversité biologique, RJE,
2008, p. 154.

18 Annexe n°4, CNPN, « Avis sur I'expérimentation re lative a la simplification de la gestion des
espaces naturels », 16 janvier 2014.



protecteur ne doit en rien étre dissolu par undoumisation de la gestion des espaces
protégeés. Ces spécificités sont en grande parts,dians le cas des réserves naturelles, au
grand nombre d’associations titulaires de la gadties réserves. Les approches développées
par les gestionnaires associatifs peuvent vargeawis de celles des collectivités locales par
exemple, en raison de la singularité de leurs mdmations. On peut également citer la
vocation proprement scientifique de certaines w&senaturelles, gérées par des associations
de naturalistes qui y développent un inventaire pdtrimoine naturel approfondi. Cette
approche constitue un exemple de singularité dangektion qui enrichi la diversité des
politiques de conservation. L'Etat n‘ayant pas éow$ les moyens d’organiser un suivi
naturaliste approfondi, les réserves créées par ads®ciations de naturalistes et des
associations de protection de la nature constituer®@ chance pour le paysage de la
conservation et notamment pour la politique decemguéte de la biodiversité ». Or ces
approches différenciées de la conservation degumilnaturels tendent a étre menacées par
une uniformisation de la conservation a laguellmtde contribuer la mise en place d'un
gestionnaire unique. L'exemple de I'éviction desaciation Bretagne vivante de la gestion
de la réserve naturelle nationale d’lroise parr&fqt du Finistére vient témoigner de cette
tendance. Gestionnaire de la réserve depuis s#éiocréan 1992, I'association a révélé la
richesse de son patrimoine naturel a partir deges1h960 et a impulsé son classement. En
2007, le parc naturel marin d’lroise a obtenu legestion de la réserve avec I'association
Bretagne vivante dans le cadre d’'une expérimematioen juin 2014, le préfet a informé
'association de sa décision de ne pas renouvaleotvention de co-gestion, ce qui qui a eu
pour effet de retirer la gestion de la réserve association. Un communiqué de presse
commun a alors été produit par I'association, I®|_Prance nature environnement (FNE) et
I'association Agir pour la biodiversit€ dénoncant un risque de remplacement progressif des
gestionnaires historiques des réserves naturellepr@fit de gestionnaires sous tutelle de

I'Etat, notamment au travers des expérimentatio@syes par le projet de loi biodiversité.

A contrario, la gestion de réserves naturelledgmparcs naturels régionaux ne témoigne pas
toujours d’'une qualité de conservation exemplaireegard de la prééminence qu’ils peuvent

assurer aux enjeux touristiques. Lobjectif de d¢atu$ essentiellement tourné vers le

9 Bretagne vivante, « les associations gestionnaires dans le collimateur de I'Etat ? », communiqué

de presse, 2 juillet 2014,



développement durable parait dans certaines cit@ocss contrevenir a celui des réserves
naturelles, ce pourquoi linstitution d’'un PNR easgionnaire unique de plusieurs espaces
protégés peut mener a une gestion moins efficaams Bon avis sur I'expérimentation

contenue dans le projet de loi, la commission dles arotégées du CNPN constate d’ailleurs
gue la gouvernance reposant sur un syndicat mijgst rpas adaptée a une gestion

participativé?.

Sans voir nécessairement dans les modalités d@éfFementation une opposition d'un

paradigme dirigiste a un paradigme participatimportance de I'ancrage des gestionnaires
dans leur environnement socio-économique ainsi dpida diversité de leurs statuts doit
mener le |égislateur & prendre en compte les actedstants. L'expérimentation doit tendre a
se distinguer d'une politique “hors-sol”, imposéerticalement et venant perturber une
politique endogéne dont I'efficacité est avérée.cbhacept du gestionnaire unique, s’oppose
d’ailleurs a l'idée de co-gestion, propre aux réesrnaturelles, qui permet d’'associer des

acteurs a une politique de conservation et a assogesynergie.

Enfin, il apparait que la multiplicité des acteermet un meilleur partage des réles, donc
méme un meilleur partage des torts que peuvenkecdes réglementations sur les libertés
individuelles. En effet, il parait moins aisé paur gestionnaire de tenter d’encourager un
acteur a adhérer a la politique contractuelle dsite Natura 2000, lorsqu’il constitue par
ailleurs le garant d’'une réglementation qu’il spaafois amené a appliquer a ce méme acteur
en le pénalisant. Comme [lillustre Julie-Anne Jdoramesponsable de la mission
environnement, RNR, Natura 2000 a I'agence descespeerts de la région lle-De-France
(AEV), « on ne peut tenir en méme temps la casedtte baton #2.

Il importe donc de détourner la simplification de destion des espaces naturels protégés
d’'une avancée déterminée vers un modele uniquesstéog incarné par les gestionnaires de
parcs naturels nationaux et régionaux. L'apport’eepérimentation serait nécessairement
moindre en excluant d’entrée de jeu des modélegedton préexistants. Le législateur ne
peut de surcroit faire fi de I'ancrage territorii@s gestionnaires existants en les excluant peu a

peu de la gestion des territoires qu’ils ont cdmtg a faconner. A toute réflexion sur la

120 Annexe n°4 : CNPN, « Avis sur 'expérimentation r elative a la simplification de la gestion des

espaces naturels », 16 janvier 2014.
2L Entretien avec Julie-Anne Jorant, responsable de la mission environnement, RNR, Natura 2000 a
'agence des espaces verts de la région lle-De-France (AEV), réalisé le 8 juin 2015.



meilleure maniere de simplifier la gestion des espanaturels protégeés, sans porter atteinte a
l'intégration des statuts protecteurs a leur teingt ces vers de Moliere semblent apporter une
réponse éclairée : « apprenez que Cicéron Qii’'entre I'arbre et I'écorce il ne faut pas

mettre le doigt»'*?

122 Moliere, Le médecin malgré lui, 1666, acte | scéne II.



Conclusion :

Ainsi, les spécificités de la gestion des milietixie la préservation de la diversité biologique
induisent le cadre juridique étoffé la protection patrimoine naturel. Cet encadrement
témoigne d’une subtilité qui doit étre vue commegage d’'adaptabilité a la complexité du
vivant. Les lieux ou plusieurs statuts protectedesla diversité biologique se superposent
cristallisent cependant les effets néfastes derdmdg variété de ce cadre juridique. Ces
superpositions mettent en relief les lacunes dedogation et de hiérarchisation des objectifs
poursuivis dont souffrent certains de ces instrumeba simplification de la gestion des
espaces protéges peut également permettre unesumeilintégration du public aux aires
protégées, en optimisant la lisibilité et la treargmce des politiques de conservation ainsi que

des réglementations attachées aux aires protégées.

Mais il convient d’exposer avec plus de précises dbjectifs a long terme poursuivis par ces
mesures de simplification. Si I'intention du gouvement parait claire, a savoir d’instituer un
gestionnaire unique établissant un document daogeshique sur les territoires concernés
par les expérimentations, il importe qu'un débafated soit entretenu de maniére a ce que
cette simplification soit décidée et aménagée fmrsémble des gestionnaires d’espaces
naturels protégés. Car en l'espéce, la confromtadio projet aux oppositions qu’il suscite a
abouti, en premiére lecture, a un projet d’expénitaion en demi-teinte, qui conserve un
potentiel de simplification mais dont la cohéremtd’intérét sont altérés. Il a été démontré
gue I'enjeu de cette simplification est considéeapluisqu’il concerne le niveau de protection
du territoire concerné ainsi que le maintien d’agpes différenciées dans le paysage de la

conservation.

Pour cette raison, il apparait nécessaire que €expentation ne constitue pas le chantier
d’'une réforme, mais bien la tentative, I'essai @unesure tendant a améliorer la synergie des
politiques de conservation. La rapporteure du pridgeloi Geneviéve Gaillard expose ainsi,
gu’elle « ne juge pas pertinent qu'’il soit préjudg cette évaluation, et que la généralisation
soit d'ores et déja prévue avant toute analyse’edg@érimentation, réalisée en dehors du

Parlement, qui plus €8t » Le propre d’'une expérimentation est en effétrd’ évaluée a son

12 Gaillard G., Rapport fait au nom de la commission du développement durable et de 'aménagement

du territoire sur le projet de loi relatif a la biodiversité (n°1847), op. cit.



issue. Le principe de non régression, ou tout gutirecipe comparable, pourrait d’ailleurs

étre le critére principal de cette évaluation...
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Annexes

Annexe n° 1. Carte, Des périmeétres de protection de I'enviesnent imbriqués. © F. Verger
et R. Ghirardi, 2009, (extrait de 'ouvrage VERGEBnand, GHIRARDI Raymond, (2009),
Les zones humides du territoire frangais, Beliand).

Annexe n° 2 Lettre de la DREAL Languedoc-Roussillon au cdnggional, 25 mai 2010.

Annexe n°3 CNPN, « Avis sur I'expérimentation relative aslenplification de la gestion des
espaces naturels », 16 janvier 2014.
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Je tiens & vous informer de la procédure mise en place en accord avec les DDTM pour les
évaluations des incidences Natura 2000 liées a des demandes d'autorisation de modifier I'état ou
I'aspect des réserves naturelles reégionales.

Les projets situés a lintérieur d'un site Natura 2000, lorsquiils sont soumis & autorisation
administrative au titre d'une réserve naturelle, relévent depuis le 26 juillet 2006 d’'une évaluation de
ses incidences eu égard aux objectifs de conservation des sites Natura 2000 concernés (article
R414-19 § 1° b du code de Venvironnement). L'évaluation des Incidences établie par le
pétitionnaire est jointe & la demande d'autorisation. Cette évaluation reste pleinement d'actualité
suite & la parution du décret du 9 avril 2010 qui élargit le champ d'application du régime
d'évaluation des incidences et qui précise les modalités associées. S I'évaluation des incidences
est défavorable a I'état de conservation des habitats et des espéces, ie projet ne pourra pas étre
autorisé en l'état.

La prise en compte des conclusions de I'étude d'incidence reléve de l'autorité chargée d'autoriser
le projet.

Deux cas sont possibles :

— e projet est soumis a une autorisation administrative de la compétence de I'Etat (loi sur
Peau, concession des ouvrages utilisant I'énergie hydraulique, sile classé, occupation du
domaine public...) : le service instructeur réceptionne Févaluation des incidences qui est
une des piéces du dossier, consulte les autres services concernés et vous informera de
l'avis de synthése sur l'incidence du projet sur le site Natura 2000; je vous engage donc a
vous rapprocher du service instructeur,

nergie et Cimal  paveloppement durable

Prevention des risques  Infrastructures, t"a“S.ﬂorts ot
gy

- e projet est soumis & la seule autorisation administrative spéciale du conseit régional au
fitre de la réserve naturelle régionale. Je vous propose alors le circuit suivant : vous
sollicitez la DREAL et vous transmetiez le document d'évaluation des incidences (sous
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format numérique). La DREAL réalise la consultation des services de i'Etat et vous
transmettra un avis de synthése qui devra étre intégré & votre instruction (L414-4 2Zieme

alinéa).
La Directrice Régionale de I'Environnement, de
I'Aménage t efdu Logement
Copie a : DDTM 30, 34, 11 et 66 Mauricette STEWI-ELDER
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Iavenlr ]

WY, deparfemenr developpement-durable.gouv.fr



REPUBLIQUE FRANCAISE

Ministere de I’écologie, du développement durable,
et de I’énergie

Commission des aires protégées du
Conseil national de la protection de la nature

Séance du 16 janvier 2014

Avis sur ’expérimentation relative a la simplification de la gestion des espaces
naturels

La commission aires protégées du Conseil national de la protection de la nature,
Vu le code de I’environnement, notamment ses articles R. 133-1 et suivants ;

Vu le décret n°2009-613 du 4 juin 2009 modifiant le décret n°2006-672 du 8 juin 2006
modifi¢ relatif a la création, a la composition et au fonctionnement de commissions
administratives a caractére consultatif ;

Vu le décret n°2009-620 du 6 juin 2009 relatif a certaines commissions administratives a
caractere consultatif relevant du ministere de 1’écologie, de I’énergie, du développement
durable et de I’aménagement du territoire ;

Vu I’arrété du 17 juin 2013 portant nomination au Conseil national de la protection de la
nature ;

Le projet d'article d'habilitation pour mener une expérimentation sur la simplification de la
gestion des espaces naturels concerne un objectif décliné en trois volets d’action.

S’agissant de I’objectif, la CAP s'étonne que l'expérimentation ne concerne que les Parcs
nationaux, les Parcs naturels Régionaux, les Parcs Naturels Marins et les sites Natura 2000.
Concernant les PNR, la CAP constate que leur gouvernance reposant sur un syndicat mixte
n'est pas adaptée a une gestion participative. De plus, l'expérience des PNR comme
gestionnaire de protections réglementaires d'espaces naturels n'est pas toujours exemplaire. Il
est demandé que l'expérimentation puisse étre menée a partir d'autres espaces comme les
réserves naturelles.

Volet 1: la réalisation d'un document de synthése des mesures de protection et de
gestion s'appliquant aux espaces naturels qui se superposent

La CAP est favorable a la simplification des documents de planification quand des espaces
naturels bénéficiant d'une protection réglementaire se superposent. Le document unique doit



permettre de régler notamment les problémes de hiérarchisation des documents entre eux (ex :
plan de gestion d'une RNN et plan simple de gestion forestier , Natura 2000 et plan de gestion
de RNN). Cette simplification doit se faire sur la base du document de planification li¢ a la
réglementation la plus forte en matiere de protection de la nature. Il est demandé que les
Schémas Régionaux de Cohérence Ecologique soit intégrés au document de synthése car les
espaces protégés constituent des « réservoirs de biodiversité » de la Trame Verte et Bleue.

Vote : 14 pour et 1 abstention

Volet 2 : l'introduction d'une instance consulaire sociétale et d'une instance consulaire
scientifique communes aux espaces naturels qui se superposent.

La CAP est favorable a la mise en place d'une l'instance consulaire sociétale et d'une instance
scientifique commune. Il considere toutefois que le CSRPN qui a une vision régionale doit
étre conservé pour jouer un « role d'arbitre » dans des conflits locaux.

Vote : 10 pour, 4 contre et 1 abstention

Volet 3 : Désignation d'un gestionnaire unique commun aux espaces naturels qui se
superposent.

La CAP n'est pas favorable a la mise en place d'un gestionnaire unique.

L'expérience de 40 années de gestion des espaces naturels a montré que l'intégration de
protections réglementaires par les populations locales passait par une gestion au plus proche
du terrain. Le regroupement autour d'un gestionnaire unique va créer des « supers
gestionnaires » ¢loignées du terrain et avec une lourdeur administrative non négligeable. De
plus ce gestionnaire unique va se traduire par la disparition d'autres gestionnaires bien
implantés localement et qui ont fait leur preuve en matiere de gestion d'espaces naturels.

La CAP demande que :
- en fonction du contexte local 1'expérimentation ne soit pas limitée aux seuls gestionnaires
mentionnés dans le motif du projet d'article d'habilitation (PNN, PNR, PNM ) mais étendue a

d'autres structures concernées par des outils d 'Etat comme les Réserves naturelles

- soit ¢tudié la possibilité de délégation de gestion dans I'hypothése d'expérimentation a partir
d'un gestionnaire unique.

- soit clarifié¢ dans l'article 3° alinéa présenté en alternative, l'articulation entre les différents
statuts d'espaces naturels et leurs gestionnaires, dont certains relévent du statut associatif ou
d'établissement public

- I'expérimentation soit élargie a d'autres hypothéses que le gestionnaire unique

Vote : 2 pour, 10 contre, 3 abstentions



Fait a Paris, le

Le président de la commission Aires Protégées




