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ture, la directive Habitats, adoptée en 1992 par la CEE. Présentée comme une politique in-
novante dans la mesure ou son objectif est de participer a la lutte contre I'érosion de la biodi-
versité, elle est fondée explicitement sur la connaissance scientifique. Mais la conservation
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ture dans l'espace rural. Ancré dans la sociologie, ce travail est donc la résultante de
l'intégration de réflexions et d'outils empruntés a différents champs de la discipline : sociolo-
gie rurale, sociologie de [I'action publique, sociologie des sciences, sociologie de
I'environnement. Notre démarche analytique est fondée sur le croisement entre une analyse
guantitative et une analyse qualitative et repose sur un temps d'observation relativement
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multi-scalaire (intégration des différents niveaux de décision et d'action de I'Europe au local).
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La notion de biodiversité s'est imposée comme référence dans le débat international au cours
des années 1990. A lissue de la Conférence de Rio (1992), sa conservation a été érigée en
norme et mise a I'agenda des politiques publiques. Dans ce cadre, la directive Habitats (DH),
promulguée la méme année par la CEE, s’est voulue porteuse de conceptions scientifiques
nouvelles et d'une gestion de la nature compatible avec I'existence des activités humaines. Son
originalité réside a la fois dans la constitution d’un réseau écologique a I'échelle européenne et
dans le souhait affiché par ses auteurs de prendre en compte, au sein de zones délimitées se-
lon des critéres scientifiques, les réalités culturelles, économiques et sociales dans une pers-
pective de développement durable. En affichant comme objectif la conservation de la biodiversi-
té, la DH se veut avant tout une politique de la nature dont la |égitimité est fondée sur des
considérations scientifiques. Cependant, comme toute politique publique, elle reléeve aussi d'une
|égitimité sociale dont la construction peut s’avérer délicate, particulierement dans les Etats
cherchant a impliquer les acteurs concernés par sa mise en oeuvre.

La DH associe donc de maniére complexe la production d’'un savoir scientifique et son appli-
cation territoriale. La Commission européenne laisse aux Etats membres le choix des moda-
lités d'articulation de ces deux dimensions, en particulier pour l'identification des sites
comme pour les modes de gestion a adopter. En France, la délimitation des périmétres des
sites s'est révélée problématique et le dispositif initial d’application de la DH a largement été
transformé sous I'effet des conflits et de la nécessité de faire face a des questions inédites?.
L'adoption du Document d’'objectifs (Docob), outil d’action collective laissant une place im-
portante a la concertation pour gérer les sites du réseau Natura 2000, participe de cette dy-
namique faite de tensions mais aussi de formes originales de coopération. Ainsi, aprés avoir
été fortement critiqué, de 1995 a 1997, le dispositif francais de mise en ceuvre du réseau
Natura 2000 a été modifié et peu a peu accepté par la plus grande partie des acteurs
concernés. Ceci a permis I'élaboration, depuis 1999, de plusieurs centaines de Docob qui
constituent la traduction en mesures de gestion territoriale des objectifs de la directive Habi-
tats. En centrant cette recherche sur la construction des Docob, nous avons privilégié une
approche qui met I'accent sur le processus de mise en ceuvre de cette directive et sur son

impact socio-politique.

L'équipe Grenat, a l'origine des travaux que I'on va lire, est composée de sociologues déja
familiarisés avec ce type d’approche, en particulier pour avoir réalisé des recherches consa-
crées aux Mesures Agri-Environnementales (MAE) dés les années 1990. A bien des égards,
ces dispositions issues de la Politique Agricole Commune (Pac)? ont préfiguré des questions
gue la mise en oeuvre en France de la DH a élargies et rendues plus complexes.

1 Comme nous l'avons montré dans la premiére phase de notre travail : "La mise en directive de la
nature. De la directive Habitats aux prémices du réseau Natura 2000" Rémy E. (coord.), Alphandé-
ry P., Billaud J-P., Bockel N., Deverre C., Fortier A., Kalaora B., Perrot N., Pinton F., rapport pour
le Mate, juillet 1999, 280 p.

2 Les MAE ont fourni localement & la DH de nombreux référentiels techniques de gestion de la nature,
preuve, s'il en était besoin, que le recyclage des données reste fondamental dans les politiques de
la nature et, qu'en la matiére, le neuf coexiste toujours avec I'ancien (Alphandéry et Billaud eds.,
1996).
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Nous avons débuté nos travaux en 1997, alors que la DH se trouvait projetée sur I'avant
scene par les vifs conflits qu’elle suscitait dans les campagnes. Malgré le gel de son applica-
tion décidé en 1996, par le Premier ministre Alain Juppé, nous avons entrepris une réflexion
sur I'étape initiale de cette politique de la nature, l'inventaire des sites susceptibles de faire
partie du futur réseau Natura 2000. Cet inventaire construit par les scientifiques était, en ef-
fet, soumis a un feu nourri de critiques qui avait abouti a la constitution d'un front du refus de
la directive associant au sein du "Groupe des 9" des représentants des intéréts forestiers,
agricoles, cynégétiques et halieutiques. A un premier niveau d’interprétation, on pouvait y
voir la manifestation d’une résistance de secteurs importants de la société rurale a une tenta-
tive de “ naturalisation ” des territoires sur lesquels ces acteurs déployaient leurs activités de
production et de loisirs. Production et usages contre protection de I'environnement, ruralité
contre urbanité, ces classiques couples d'oppositions pouvaient sembler servir de grille
d'analyse de cette crise politique, sans doute la plus importante dans le domaine des politi-
gues de conservation de la nature conduites jusqu’alors en France.

Nos travaux ont montré, qu’au-dela de I'hostilité de ces importants usagers représentants
de I'espace rural envers la directive, c’'était la remise en cause du monopole de la science
a définir de nouvelles normes de gestion des territoires qui était au centre de nombreux
débats. La directive Habitats, comme de plus en plus de politiques publiques menées dans
le domaine de I'’environnement, place en effet les connaissances scientifiques au coeur du
dispositif de conservation, qu'il s'agisse de définir les habitats et espéces a protéger,
d’'identifier les sites conformes a ces objectifs, de proposer les mesures de gestion et
d’évaluer les résultats de ces derniéres. Or, les controverses que I'application de la DH a
entrainées ont autant — sinon davantage — porté sur cette place éminente de la science —
et sur son contenu - que sur les objectifs de la directive. C'est d'ailleurs a ce questionne-
ment du monopole de la science que la procédure de concertation choisie en France, a la
suite de la crise de 1996, a tenté de répondre en favorisant I'intégration d’acteurs dotés de
compétences et de savoirs divers dans le travail de désignation des sites. Cette concerta-
tion a contribué a mettre la production de connaissances naturalistes a I'épreuve des prati-
qgues et des savoirs locaux lors de négociations menées sur chaque site.

A l'issue de la premiére phase de recherche, nous avons choisi d’entamer un second
travail centré sur la procédure d’élaboration des Docob. Celle-ci nous a semblé un excel-
lent lieu d’observation du processus de traduction d’énoncés scientifiques en actions lo-
cales dont nous supposions qu'’il pouvait remettre en cause aussi bien les pratiques des
experts naturalistes que celles des acteurs locaux. Nous sommes ainsi passés de la no-
tion de site comme entité de gestion écologique a la notion de scéne locale comme es-
pace de débats et de production de connaissances mobilisées pour I'action. La décision
de produire pour chaque site un document d’objectifs assimilable & un plan de gestion
releve d'une initiative spécifique a la France. Lancée dés 1999, cette démarche fondée
sur une procédure de concertation apparaissait comme un moment fort de cette directive
qui privilégie la recherche de compromis entre les différents acteurs concernés a I'échelle
des territoires. En définitive, cette procédure nous a semblé étre un objet d’analyse perti-
nent pour étudier les modalités d’articulation entre la science et I'action, entre le local et
le global, entre la prescription et la délibération.
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Notre recherche s’est déclinée en deux objectifs complémentaires. Le premier a consisté
a décrire les phénoménes d’interaction entre les différents participants aux scenes loca-
les et a en caractériser la portée. |l s’agissait de rendre compte de ce qu'il advient de la
rencontre et de la confrontation de points de vue différents sur la nature ainsi que des
formes de savoirs (techniques, ordinaires, scientifigues) mobilisés par les acteurs. Nous
avons fait I'hnypothése que I'existence de dimensions prescrites par les normes adminis-
tratives n'empéchait pas les acteurs de s'approprier ces espaces de débat a travers un
processus de confrontation publique mettant en présence des formes diverses de |égiti-
mité3. Le second objectif a traité plus particulierement des formes d’expertise qui ac-
compagnent I'élaboration des Docob, du type de connaissances mobilisées et du redé-
ploiement des réseaux qu’elles ont suscités. Nous avons en effet supposé que la consti-
tution du réseau Natura 2000 s’appuierait sur la constitution d’'un réseau de compétences
assurant la circulation et la validation des savoirs.

L'examen des modalités de l'action collective s’inscrit dans le premier objectif que nous
nous sommes fixés. A cette fin, nous nous sommes investis, de 2001 a 2005, dans le
suivi de I'élaboration de Docob dans plusieurs régions4. Nous avons ainsi cherché a ana-
lyser avec précision les séquences d'interaction associant divers participants, en nous
attachant au réle joué par les objets naturels dans la construction des accords qui fon-
dent les mesures de gestion. Il s'agissait de comprendre ce qui se passe dans les multi-
ples réunions suscitées par cette procédure privilégiant la concertation, en particulier
d’analyser jusqu’a quel point les principaux usagers de I'espace rural acceptent de mettre
leurs pratiques en débat et comment les énoncés des experts sont mis a I'épreuve du
savoir pratique de ces mémes acteurs. Nous avons ainsi supposé que les interactions
pouvaient donner lieu a des processus d'apprentissage susceptibles de recomposer le
contenu et les formes des échanges et, au-dela, étaient susceptibles de déboucher sur la
production de nouveaux types de savoirs que I'on pourrait qualifier d’hybrides. Toutefois,
nous avions conscience qu’il ne suffit pas de décréter la mise en place d’espaces de dé-
bats pour qu'émerge un véritable travail d’échange ou d'apprentissage. Nous nous som-
mes donc attachés a cerner le rdle des opérateurs et des chargés de mission, responsa-
bles de I'élaboration des Docob, dans la construction de ces espaces publics de débat
sur la gestion de la nature.

Nous avons par ailleurs cherché a questionner le statut des scenes locales comme mo-
dalité de démocratie participative. En quoi constituent-elles des espaces publics qui ren-
dent légitime la construction de mesures de gestion de la nature ? Jusqu’ou peut aller la
concertation dans une procédure soumise a obligation de résultats ? Ces proceédures de
concertation annoncent-elles I'’émergence d'une "mise en politique" de la nature déta-
chée de I'action de I’Etat ou celui-ci continuera-t-il & jouer un réle décisif dans ce proces-
sus ? Quel est le statut du savoir construit dans le cadre des scénes locales par la
confrontation de savoirs scientifiques, de savoirs de I'action et de savoirs locaux ? A quel
type d'expertise a-t-on ainsi a faire ? Toutes ces questions n’appellent pas de réponses

3 Schématiquement, on peut distinguer I'’énonciation de plusieurs types de légitimités : celle des élus,
celle liée au savoir local attaché a des usages, des pratiques et des représentations du territoire
(naturalistes, chasseurs, pécheurs, forestiers, etc.), celle des experts mobilisant la science a des
fins d’action locale et, enfin, la 1égitimité des formes de savoir procédural concernant la DH et
d’autres dispositifs territoriaux.

4 Nord/Pas-de-Calais, Poitou-Charentes, Provence-Alpes-Cdte d’Azur et Bourgogne.
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simples concernant une directive marquée par la diversité des situations. Comme on le
verra, en effet, a travers les exemples issus de nos terrains d’enquétes, les modalités de
I'action collective sont susceptibles de prendre des formes variées selon les sites, I'état
des rapports de force locaux ou encore le réle joué par les opérateurs et les chargés de
mission. C’est cette diversité que nous cherchons a analyser dans le cadre d’enquétes
de type qualitatif.

Pour reconstituer avec précision le travail qui se déroule sur chacun des sites, nous
avons eu recours aux approches de la sociologie pragmatique qui place I'action au cceur
de l'analyse, explore la variété des argumentations en présence et étudie les modes
d’ajustements des acteurs entre eux. Il est ainsi possible de suivre le déroulement de
séguences impliquant la co-présence d’acteurs en tenant compte de la dynamique dis-
cursive occasionnée par les rapports de face a face tout en mobilisant d’autres niveaux
de déterminations sociales synchroniques et diachroniques. Notre démarche qui privilé-
gie I'observation du local n’'ignore pas, en effet, que les séquences d'interactions sont
aussi le produit de I'histoire des individus et des groupes, de la méme facon qu’elles sont
également marquées par les contextes nationaux ou internationaux dans lesquels elles
s'inscrivent. Il est ainsi manifeste que la légitimité acquise par I'objectif de conserver la
biodiversité a I'échelle planétaire et en France (comme en témoigne l'existence d’'une
Stratégie nationale depuis février 2004) influence le jeu local. En définitive, tout en par-
tant des scénes locales comme cadre d’interaction, nous avons cherché a intégrer dans
nos analyses ces diverses dimensions qui constituent en quelque sorte I'environnement
de la DH.

L'élaboration des Docob implique, en outre, la mobilisation de connaissances diverses
dans des domaines relevant de la biologie et des sciences sociales, mais aussi pour ap-
préhender les relations entre la dynamique des milieux naturels et celle des activités hu-
maines. Ce sont ces relations qui se trouvent au cceur du processus de construction des
mesures de gestion. Nous nous sommes interrogés deés lors — c’est la le second objectif
de cette recherche — sur le type de savoirs mobilisés et sur la maniére de combler le dé-
ficit de connaissances attesté dans certains domaines. Il s’agissait de repérer la facon
dont les opérateurs en charge de la réalisation des Docob et plus largement les structu-
res mandatées pour faire appliquer la directive ont procédé pour faire face aux lacunes et
aux incertitudes scientifiques. Nous avons ainsi voulu identifier sur quels réseaux
d’expertise ils se sont appuyés. Par ailleurs, il nous importait d’évaluer les effets induits
par la rencontre d’acteurs porteurs de savoirs différents. Ont-ils contribué & un renouvel-
lement des connaissances dans le domaine de la conservation de la nature ? Dans
quelle mesure cette dynamique a-t-elle permis de recomposer le milieu des gestionnaires
d’espaces naturels ? En d’autres termes, assiste-t-on a la reproduction des réseaux insti-
tutionnels ou associatifs déja existants, a I'’émergence d’'un ou de plusieurs d’entre eux
gui les rendraient ainsi incontournables ou, enfin, faut-il conclure a la création de nou-
veaux réseaux ?

Pour répondre a ces questions et disposer d’'une information exhaustive — étant donné la
multiplicité des sites en jeu et la variété des opérateurs impliqués — nous avons eu re-
cours, en paralléle aux enquétes de terrain, a une démarche quantitative a I’échelle na-
tionale. Nous avons ainsi constitué une base de données réalisée a partir d'une enquéte
postale portant sur les modalités d’élaboration des documents d’objectifs. Les informa-
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tions fournies par cette base nous ont notamment permis de mesurer I'emprise de la DH
dans les différentes régions francaises et, en particulier, d’interroger les déterminants
écologiques et sociaux de I'inégale répartition des sites sur le territoire national. De plus,
les apports de nos enquétes quantitatives et qualitatives nous ont conduit a relativiser
I'importance accordée, notamment par la Commission européenne, aux chiffres bruts
évaluant I'emprise de la DH sur les territoires des différents Etats membres. Le réseau
francais peut paraitre modeste avec ses 7 % (1200 sites) de superficie consacrée a Na-
tura 2000 (hors directive Oiseaux), comparé aux chiffres affichés par d'autres pays de
I'Union européenne. Mais l'analyse des modalités de découpage des sites et
d’application des mesures de gestion fait apparaitre des réalités différenciées qui rendent
peu pertinente la comparaison des superficies proposées au titre de la DH.

En définitive, en centrant I'analyse sur I'élaboration des Docob, notre objectif n’est pas de
mesurer les résultats observés, autrement dit de procéder a une évaluation du travail
réalisé, mais d’interroger la dimension procédurale de la démarche, son contenu, ses
effets et le réle qu'y jouent les acteurs divers. Cela nous a conduit a travailler sur une
politique de la nature "en train de se faire" qui a connu (et connait encore) de nombreu-
ses inflexions et ajustements institutionnels. Ainsi, les changements introduits en février
2005 par la loi de Développement des territoires ruraux (DTR) illustrent une fois de plus
combien les procédures de cette politigue de la nature sont sujettes a redéfinition. Ces
transformations permettent également de s’interroger sur le réle croissant joué en France
par les collectivités locales dans la gestion de la nature. La DH constitue ainsi un excel-
lent observatoire de I'évolution des modalités de I'action publique territorialisée, transver-
sale et consacrée au développement durable. Mais I'analyse de I'impact de la procédure
d’élaboration des Docob conduit aussi a se demander en quoi celle-ci contribue a des
formes de recompositions sociales et territoriales dans un espace rural francais marqué
par la multiplication des dispositifs mis en ceuvre pour sauvegarder les ressources natu-
relles. Dans ce contexte de production de normes encadrant les pratiques des usagers
de I'espace, I'élaboration des Docob ne constitue-t-elle pas l'une des manifestations de
I'existence d'un processus d’'écologisation a I'ceuvre dans les campagnes francaises ?

Le présent rapport, s'appuyant sur des démarches issues des sociologies du rural, de
I'environnement, des sciences, des organisations et de I'action publique, est organisé en
quatre parties.

La premiere présente la genése, les objectifs et les fondements d’une directive qui ambi-
tionne de renouveler I'approche des politiques publiqgues de la nature, en alliant conser-
vation et développement durable a I'échelle de I'Europe. Elle aborde les aspects institu-
tionnels et les outils utilisés pour sa mise en ceuvre. Puis elle effectue une rétrospective
de l'application de la DH en France, en rappelant les temps forts de I'histoire conflictuelle
de cette "mise en politique" de la nature et les modifications importantes apportées a la
procédure.

La deuxiéme partie rend compte de I'hétérogénéité du réseau Natura 2000 en France.
Elle s’appuie pour ce faire sur I'exposé de notre démarche analytique, en insistant sur
I'intérét de lier une approche qualitative et une analyse quantitative. Outre la présentation
des différents sites et de leurs caractéristiques, elle expose les résultats concernant la
superficie et I'inégale répartition des sites en France.

La troisiéeme partie aborde tout d’'abord les dimensions théoriques et méthodologiques
attachées a la notion de "scéne locale". Elle examine ensuite leur morphologie (composi-
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tion, fonctionnement...) en s’appuyant sur les résultats de I'enquéte quantitative. Enfin, a
partir du suivi socio-anthropologique des scénes locales, elle rend compte de la nature
des débats et de la maniére dont les accords et les désaccords se construisent a travers
les interactions.

Dans une quatriéme et derniere partie, nous nous appuyons sur les résultats fournis par
la base de données pour identifier le type de connaissances mobilisées et produites dans
le cadre de I'élaboration des Docob. L'objectif étant d'interroger le renouvellement des
réseaux d’'expertise et plus largement les formes d’administration de la nature mises en
place dans le cadre de la DH.



1
UN PROJET EUROPEEN
DE MISE EN RESEAU DE LA NATURE PROTEGEE
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Adoptée dans le prolongement de trois conventions internationales, celles de Bonn, de
Berne et de Rio5, la directive Habitats® ne constitue pas un simple élargissement du champ
d’intervention de la politique européenne en matiére de protection de la nature. Elle repré-
sente une proposition nouvelle de traiter le probléme, tant par les objectifs qu’elle se donne
gue par le modeéle de protection proposé. En particulier, ses références a la conservation de
la biodiversité et a la notion de réseau en font un texte fondateur a I'échelle de I'Europe.
Nous allons, dans un premier temps, examiner les contextes institutionnel et scientifique qui
ont accompagné son élaboration puis sa mise en ceuvre. Nous nous intéressons, dans un
deuxiéme temps, aux énoncés sur lesquels s’appuie la directive ainsi qu'aux outils qu’elle
mobilise. Nous retragons, enfin, I'histoire de cette politique de la nature et plus spécifique-
ment, sa progressive immersion dans le contexte frangais, en tentant de repérer les mo-
ments clés de son évolution, les crises que son application déclenche et les réponses qu’elle
tente d'y apporter.

1.1 DE LA PROTECTION PONCTUELLE AU PROJET DE CONSERVATION DE LA
BIODIVERSITE : UN CONTEXTE INTERNATIONAL DE REDEFINITION DES POLITIQUES
DE LA NATURE

Diffusée dans les années 1980 par les naturalistes, la référence a la biodiversité est institu-
tionnalisée en 1992 par la Convention mondiale sur la diversité biologique pour étre expéri-
mentée ensuite dans le cadre de diverses stratégies nationales et internationales. En
s’'appuyant sur cette notion, la directive Habitats peut étre interprétée comme la matrice
d'une nouvelle génération de politiques de la nature. Sa conception pose ainsi la question de
ses fondements scientifiques et de sa Iégitimation politique.

1.1.1 DIVERSITE DU VIVANT ET DYNAMIQUES BIOLOGIQUES : UN CHANGEMENT DE PERSPECTIVE

Jusqu’aux années 1980, la diversité biologique est une notion confinée aux milieux scientifi-
gues qui se préoccupent d’écologie ou d'évolution’. Notion relativement abstraite, le grand
public ne s'y intéresse pas tandis que les associations de protection de la nature I'assimilent
a la richesse spécifique (nombre d’espéces présentes dans un écosystéme) ou aux attributs
de certaines espéces comme la rareté ou I'endémisme. Depuis la création des premiers
parcs nationaux en Afrique et en Amérique du Nord, et jusqu’a une épogue récente, les poli-
tigues de protection de la nature étaient marquées par un souci de préservation des qualités

5 La convention de Bonn du 23 juin 1979 est relative a la conservation des espéces migratrices
d’'oiseaux appartenant a la faune sauvage. La convention de Berne est une convention régionale
qui fonctionne sous les auspices du Conseil de I'Europe. Signée le 19 septembre 1979 et entrée
en vigueur le 1er juin 1982, elle est relative a la conservation de la vie sauvage et du milieu naturel
de I'Europe. Elle vise précisément a protéger les habitats naturels comme éléments essentiels de
la protection de la faune et de la flore sauvages. J.O.L. n° 38 du 10/2/1982, pp. 3-9.

6 J.0. N° L206/7. 22.7.92, p. 104. Directive 92/43/CEE du Conseil.

7 La diversité est I'un des descripteurs majeurs des écosystémes et de nombreux indices de diversité
sont proposés dans la littérature spécialisée.
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originelles de celle-ci et s’appuyaient essentiellement sur des outils de réglementation?.
L'objectif de préservation affiché répondait alors a des motivations d'ordre éthique (devoir
moral vis-a-vis d’autres formes de vie menacées) ou esthétique (classement de monuments
naturels) et nombre d'inventaires publiés par les institutions internationales concernaient les
especes en voie d'extinction. S’inspirant en grande partie des conceptions de I'écologie
scientifique naissante (Worster, 1994), les mesures de protection cherchaient a exclure toute
activité humaine des espaces et des objets dont la virginité et le sublime étaient assurés par
les équilibres inhérents aux fonctionnements naturels. Dans le cadre des applications issues
de la théorie de la biogéographie insulaire, le processus majeur qui préside a la coexistence
des especes dans un méme habitat est identifi€ comme fonctionnant en vase clos : il est
inhérent a ses propriétés intrinséques et donc peu sensible aux influences extérieures. Pour
Fabiani (1995), cette politique de mise en réserve était liée a une représentation de la nature
fondée sur une hiérarchisation des espaces et des espéces. Elle aboutissait ainsi a distin-
guer une nature ordinaire que I'on peut sacrifier d’'une nature qui vaut la peine d'étre préser-
vée. Elle était aussi le produit de recherches expérimentales ou comparatives fortement ins-
crites dans le local ou le temporaire (Barbault et al, 2005, p. 13). Les travaux plus récents sur
limpact de la fragmentation des habitats sur la diversité génétique modifient de fagon radi-
cale la maniére de concevoir les espaces protégés et leur insertion dans un territoire. A une
logique protectionniste centrée sur des milieux remarquables et des especes emblémati-
gues, va se substituer progressivement une approche reposant sur la diversité du vivant. Les
Ong environnementalistes, trés impliquées dans ces débats, ne se satisfont plus de la pré-
servation ou de la conservation d'flots de nature et étendent leur ambition de protection a
des territoires et objets plus ordinaires.

Le séminaire co-organisé en 1980 par I'Union Internationale pour la Conservation de la Nature
et de ses ressources (UICN) et le World Resources Institute marque la premiére rupture
conceptuelle en consacrant la diversité biologique comme un bien global indépendant dont la
vulnérabilité exige une attention particuliére®. L'influent rapport souligne la valeur des ressour-
ces génétiques et insiste sur la nécessité d’'établir au niveau mondial une stratégie de coordi-
nation entre les Etats. Véritable concept en émergence, la biodiversité marque un changement
important de perspective. Elle "déborde le champ de la biologie pour interpeller 'lhomme -
I'Homme espéce biologique, I'Homme dépendant de la biodiversité et cause de son érosion
accélérée, I'Homme responsable devant les générations futures de sa gestion des ressources
de la planéte"9, La Convention sur la biodiversité la définit comme "la variabilité des organis-
mes vivants de toute origine y compris, entre autres, les écosystémes terrestres, marins et
autres écosystemes aquatiques, et des complexes écologiques dont ils font partie. Cela com-
prend la diversité au sein des espéces et entre espéces ainsi que celle des écosystémes".
Apreés le niveau des espéces, les deux niveaux d'organisation du vivant que représentent les
génes (diversité génétique) et les écosystemes (diversité écologique), peu connus du grand
public, vont étre portés dans la sphére publique avec la signature de la Convention.

8 Adel Selmi (2005) rappelle que les premiers parcs nationaux ont été expérimentés au début du
20°™ siécle dans les colonies francaises, avant leur création sur le territoire métropolitain. Les as-

sociations de protection de la nature et I'administration forestiére en sont les promoteurs.
9 Christophe D. Stone, "La Convention de Rio 92 sur la diversité biologique", Le droit international

face a I'éthique et a la politique de I'environnement, Stratégies énergétiques, SEBES, Genéve,
1996, p.119-133

10 Barbault Robert,. Biodiversité. Hachette, Paris, 1997. page 23.
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Le recours a la notion de biodiversité a I'avantage de faire apparaitre de nouvelles problémati-
gues dans le champ du vivant. Le courant théorique relevant de I'approche écologique classi-
gue qui s'intéresse au niveau d'organisation que représente la population (sciences de
I'habitat!!) se rapproche du courant systémique!? qui privilégie I'analyse fonctionnelle des uni-
tés écologiques considérées comme des systémes. Cette convergence des deux branches
maitresses de I'écologie va les faire progresser vers une écologie évolutive et fonctionnelle
(Blondel, 1990) mieux armée pour rendre compte des propriétés du vivant et de la dimension
planétaire des phénoménes observés. Dans ce cadre de pensée qui cherche a intégrer les
différents niveaux d’'organisation du vivant, la diversité biologique n’est plus abordée unique-
ment en terme d’inventaires et de fagon statique : son role fonctionnel entre les différents ni-
veaux d'organisation biologique est mis en avant. Elle devient progressivement une notion
dynamique du monde vivant, une version moderne des sciences de I'évolution qui emprunte a
la fois aux progrées de I'écologie et aux acquis récents de la biologie moléculaire?s.

Considérée par ces scientifiqgues comme la matiére de base du potentiel d’adaptation de
la nature, la biodiversité est en effet présentée comme une propriété fondamentale du
vivant. Au-dela de son identification a des ressources ou a des biens naturels, elle est
considérée par les biologistes comme un effet émergent du fonctionnement de systémes
écologigues en interaction. Définie comme le produit de I’évolution biologique qui s’est
constituée au cours de milliers d’années!4, la biodiversité se déploie pour certains a
I'’échelle des populations, dans la variabilité individuelle qui garantit aux espéces une
capacité d’'adaptation aux perturbations de I'’environnement. Cette variabilité est alors
considérée comme un facteur de pérennité dans la mesure ou elle permet de mieux ré-
sister aux agressions et aux accidents. Pour d'autres scientifiques, la biodiversité
s'exprime dans la structuration et la dynamique des systémes écologiques complexes qui
constituent la biosphére et auxquels on reconnait un rble essentiel dans les processus
globaux de régulation?s. L’'avancée des connaissances dans ce domaine permet certes
de sortir des catégories descriptives habituelles mais ne signifie pas pour autant qu'on
maitrise les conditions d’expression et de maintien de cette biodiversité. On appréhende
mal par exemple les conséquences de la simplification des écosystémes et I'identification
d’éléments pertinents pour le maintien d'un systéme et les exigences de régulation de
systemes complexes restent soumises a controverses. Force est ainsi de constater que
les connaissances scientifiques ne sont pas unanimement partagées. Elles ne sont en-
core associées que trés partiellement a des savoirs techniques susceptibles d'apporter
des solutions aux problemes soulevés. Ce qui permet de dire que I'argumentation scienti-
figue de la conservation de la biodiversité ne repose pas sur des certitudes mais essen-
tiellement sur I'évaluation des risques que son érosion ferait encourir a I'espéce hu-
maine.

11 L’écologue s'intéresse en premier lieu aux raisons de la diversité spécifique (présence, abondance,
fluctuations d’effectifs) et aux raisons de sa variation dans différentes communautés.

12 Ce courant a connu toute son ampleur au moment de la publication de I'ouvrage des freres Odum
en 1953, qui stabilise I'utilisation du terme écosystéme. Celui-ci, progressivement sera néanmoins
de plus en plus critiqué étant assimilé & "un spécimen abstrait sans lieu, ni histoire".

13 C. Lévéque, La biodiversité, Que sais-je ? n°3166, 1997.

14 Pour Blandin et Lamotte (1988) par exemple, les écologues doivent maintenant intégrer 'histoire
dans leurs analyses structurales et fonctionnelles.

15 R. Barbault ; Des baleines, des bactéries et des hommes, éd. O. Jacob, 1994.
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1.1.2 NATURA 2000 ET LA CONVENTION SUR LA DIVERSITE BIOLOGIQUE

Les réflexions autour de la conservation de la biodiversité sont devenues aujourd’hui chose
courante et le mérite de I'UE est certainement d’avoir anticipé la montée en puissance et
I'appropriation de cet objet par les secteurs public et privé. Poursuivant les objectifs de la
convention de Berne (1979) et de Rio (1992), la directive Habitats a été élaborée au moment
des travaux préparatoires de la Conférence de Rio. Tout en bénéficiant de ses retombées
politiques, elle a été marquée, au cours de son élaboration, par le contexte scientifique, éco-
nomique et politique des vingt derniéres années que I'on peut schématiser de la fagon sui-
vante : critique du paradigme du développement et diffusion de la notion de développement
durable, forme de mise en garde contre les destructions irréversibles engendrées par les
activités humaines ; progression des sciences écologiques et identification de grands pro-
blemes d'environnement global porteurs de controverses scientifiques. Dans les deux cas de
figure, le mouvement observé s’accompagne d'un renouvellement du cadre cognitif qui ins-
pire I'’énoncé de nouveaux grands principes. Plus précisément, ce qui est mis en cause est le
rapport des sociétés humaines & la nature. Dans son 5™ programme pour I'Environnement
qui prébne la voie du développement durable, la Commission européenne justifie son action
en faveur de la protection de la nature comme répondant au" désir fondamental de I'humani-
té de vivre en harmonie avec la nature et d'en jouir"16, Mais elle considére en méme temps
gue "le probleme de la préservation de la nature va plus loin car il s'agit tout d'abord d'un
élément nécessaire au maintien global de I'équilibre écologique ; en outre la nature constitue
une banque génétique inestimable et essentielle pour le progrés de la médecine, de la biolo-
gie, de l'agriculture et des sciences en général”. La nécessité d’'une autre facon de penser la
nature est ainsi renforcée par I'évolution des connaissances. Le principe de "conservation de
la diversité biologique" est une solution pronée parmi d’'autres pour garantir un développe-
ment durable a la planéte. Le texte de la directive fait bien le lien entre les deux notions
puisque "en favorisant le maintien de la biodiversité, elle contribue a I'objectif général d’'un
développement durable". Autrement dit, les mondes scientifique et politique s’accordent sur
la possibilité d’'une compatibilité entre la préservation des ressources biologiques de la pla-
néte et les exigences du développement des sociétés humaines. Ces nouveaux référentiels
touchent fondamentalement la maniére de poser les problémes d’environnement.

En faisant référence a la biodiversité, les promoteurs de la directive Habitats lui donnent une
dimension planétaire en l'inscrivant parmi les grands accords internationaux de lutte contre les
problémes globaux d’environnement au méme titre que le changement climatique, I'effet de
serre ou encore la disparition des foréts tropicales. De ce point de vue, I'UE constitue un cadre
idéal pour harmoniser différentes actions dans le cadre d’une politique globale. La vie sauvage
ne connait pas de frontiere et le niveau supranational que représente I'Europe en garantit
I'efficacité. La convention de Berne relative a la conservation de la vie sauvage et du milieu na-
turel de I'Europe avait été rédigée dans cet esprit. Elle introduisait la nécessité de l'intégration et
de la coopération entre Etats. La directive Oiseaux, adoptée la méme année, prétendait garantir
la protection et la gestion a long terme de 194 espéces vivant sur le territoire communautaire a
I'état sauvage et considérées comme menacées. Elle imposait des mesures similaires pour les

16 Cinquieme programme pour I'Environnement intitulé "Programme communautaire de politique
d’action en matiere d’environnement et de développement durable". J.O.C.E. n° 138, 17.mai.1993.
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habitats d'oiseaux migrateurs non listés. La directive Habitats entend aller plus loin dans ce
processus d'intégration par la mise en place d’'un réseau écologique baptisé Natura 2000.

L'approbation par I'Union Européenne de la Convention mondiale sur la diversité biologique
(1993) sitot son entrée en vigueur, réitére sa participation active a "la conservation de la di-
versité biologique, I'utilisation durable de ses éléments et le partage juste et équitable des
avantages découlant de I'exploitation des ressources génétiques". Néanmoins, si la CDB
constitue un texte important permettant d'aboutir a des accords internationaux, I'adhésion
des Etats ne signifie pas pour autant qu'ils coopérent efficacement a sa mise en ceuvre. Ce
n'est que dix années plus tard que le Sommet mondial sur le développement durable (Jo-
hannesburg, 2002) assoit véritablement la Iégitimité de cet outil politique en appelant a pro-
mouvoir la création de réseaux écologiques, tandis que le V°™ congrés mondial sur les parcs
de 'UICN (Durban, 2003) souligne l'importance des aires protégées et des réseaux écologi-
gues pour le développement durable et I'éradication de la pauvreté. Les aires protégées sont
devenues en une décennie la clé de volte des politiques de conservation in situ de la biodi-
versité. Aux yeux des grandes organisations internationales, il convient de les intégrer dans
des réseaux écologiques plus étendus pour qu’elles puissent remplir efficacement leur réle.
Elles sont d’ailleurs en pleine expansion?’. Elles représentent environ 12 % des terres émer-
gées et moins de 1 % des mers et des océans. Le réseau mondial est estimé a environ
100 000 aires protégées, trois fois plus qu'il y a 20 ans. L'Europe, qui abrite 43 000 aires
protégées répertoriées, est en téte de file, au point d’étre considérée par certains comme la
force politique a I'origine de la décision de créer un réseau mondial d’'aires protégées.

Presque quinze ans aprés le Sommet de la terre, la CDB a été entérinée par 188 parties?s.
Présentée comme une préoccupation commune de I'humanité, I'utilisation et la gestion de la
biodiversité restent sous le contréle des Etats signataires. Chaque partie est en effet tenue
d™intégrer les considérations relatives a la conservation et a I'utilisation durable des ressour-
ces bhiologiques" dans le processus décisionnel national (art. 10). Face a la difficulté
gu’'éprouvent les pays a mettre en place de véritables outils de conservation, et pour enrayer
le déclin continu de la biodiversité, un plan stratégique est adopté en 2002 dans le cadre de
la Conférence des parties, avec pour objectif de réduire de maniere significative son érosion
d’ici 2012. La France répond a son engagement en se dotant en 2004 d’'une Stratégie natio-
nale pour la biodiversité qui définit "un cadre cohérent et mobilisateur qui permette d’apporter
une réponse a la hauteur des enjeux et des difficultés de la démarche". La biodiversité est
présentée au grand public comme une dimension essentielle du vivant, porteuse du potentiel
évolutif qui garantit la capacité d’adaptation des espéces et des écosystémes face au chan-
gement global. Investie de valeurs symboliques, culturelles et identitaires, elle devient un
enjeu vital pour les sociétés humaines. La méme année, toujours dans le méme cadre, les
experts tentent de se mettent d’'accord sur le réle et le statut a accorder aux aires protégées.
lls soulignent aussi I'importance de conserver la biodiversité a I'extérieur de ces espaces et
de respecter le droit des populations autochtones et locales dans l'instauration et la gestion

17 "Depuis 1962, I'année du premier Congrés mondial sur les parcs, les sites ont connu une crois-
sance exponentielle, allant d’'une superficie de quelques deux millions de km?® & plus de 18 millions
de km? actuellement" (5eéme congrés mondial sur les parcs de I'UICN, Durban, septembre 2003).
Selon les données du WCMC (PNUE), les aires protégées couvrent en 2004, 19,6 millions de km2,
soit une surface plus importante que celle des terres arables cultivées.

18 Moins de dix pays n'ont toujours pas entériné la CDB en 2004 dont les Etats Unis.
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de ces ressources. Des territoires de plus en plus diffus et pouvant étre le cadre d'activités
humaines soumises a d’autres logiques sont concernés. Cette extension de la protection a
des espaces jusque la dévolus aux activités productives ou ludiques concerne dorénavant la
nature ordinaire. Elle se heurte néanmoins aux formes juridiques et techniques traditionnel-
les d'appropriation des ressources naturelles et aux représentations qui les accompagnent.
On peut déja s'interroger sur le statut des propriétés privées qui sont ou seront intégrées a
des zones de conservation. Elles se trouveront de fait dépositaires d’'une partie du patri-
moine naturel commun de I'humanité, de maniére presque intangible. Pour le moment, au-
cun statut juridique clair n’est en mesure d’accompagner I'émergence de cette nouvelle ca-
tégorie de "propriété privée de bien commun".

Ces évolutions provoquent d'importantes controverses dans les pays du Nord comme
dans les pays du Sud, au sujet des milieux a protéger, de la participation des populations
locales a la gestion des ressources naturelles, du partage des avantages tirés des res-
sources génétiques, des modeéles de gestion a construire, des indicateurs a mettre en
place ou enfin des modes de financement a instaurer. Si le monde politique a progressi-
vement repris a son compte cette notion de biodiversité, les énoncés scientifiques sont
loin d'étre stabilisés et les procédures susceptibles de freiner son érosion ne font tou-
jours pas lI'unanimité. On estime que I'on ne dispose pas encore d'un état des lieux satis-
faisant!9, tandis que presque la moitié des Etats n’ont pas proposé de plan national
d’action. A I'évidence, on peine a définir un systéme homogéne de régulation a I'échelle
planétaire et il n'existe toujours pas d'articulation satisfaisante entre actions locales et
enjeux globaux (Godard, 2004).

1.1.3 ENTRE INCERTITUDES ET NORMES

Si le recours a la notion de biodiversité s'est progressivement généralisé, son interprétation
reste la source d’'incompréhensions et/ou de malentendus et son érosion constitue une me-
nace sans grande visibilité sociale. Comme le soulignait déja M.H. Parizeau en 1997, on doit
reconnaitre que l'opinion publique partage la conviction gu'il est bien de protéger la biodiver-
sité. Mais le consensus s’arréte toujours la, car nul ne sait de maniére certaine a quoi sert la
diversité biologique ni comment la protéger de facon efficace. Elle apparait comme une va-
leur en soi qui ne se discute plus, le monde scientifique et politique s’accordant tout au
moins sur le mouvement général d’extinction des espéces a I'échelle de la planéte. Si, par ce
qui la définit, la biodiversité ne parait pas non plus pouvoir entrer techniguement dans les
catégories économiques ou juridiques du bien (Godard, 2004), elle peut, par contre, étre
rapprochée de ce que Nicolas Dodier définit comme des biens en soi : "lls désignent les ob-
jectifs que I'on estime dignes d’'étre poursuivis en tant que tels" (2003, p 19). Pour Raphaél
Larréere (1999), la biodiversité doit étre posée "en norme, en critéere d’évolution positive des
systémes écologiques" ainsi que le reconnait la Convention. C’est parce qu’elle est menacée
ou considérée comme telle qu’elle s'impose dans la rhétorique collective et rejoint la liste des
objets de négociations entre grandes puissances. Appropriée par de nombreux acteurs, elle
est ainsi investie de multiples valeurs qui mélent normes scientifiques, économiques et éthi-
gues. Garante de la poursuite de I'évolution biologique pour les scientifiques, elle acquiert

19 En 2004, 137 pays sur les 188 ont fourni un rapport national, 105 un deuxiéme rapport et 97 ont
établi un plan national d'action et de stratégies (Guillaud, 2005). Il n'existe pas non plus
d’indicateur synthétique de I'état de la biodiversité.



Natura 2000 — Un projet européen de mise en réseau de la nature protégée 23

pour d'autres le statut de patrimoine naturel dont I'homme a I'entiere responsabilité. Souli-
gnant cette hétérogénéité de représentations, André Micoud (2005) identifie trois registres
d’interprétation de la biodiversité renvoyant simultanément a notre dimension affective, notre
dimension rationnelle et notre dimension sociale. La biodiversité est a la fois une figure, un
concept et une catégorie écrit-il et c’est parce qu’elle est tout cela a la fois que tout le monde
peut s’entendre a son sujet.

Dans un climat d'incertitude scientifique ou se mélent une multitude d’enjeux qui dépassent
largement le champ de la biologie, I'élaboration d’une politique de conservation s'avéere déli-
cate dés lors qu'il s'agit de l'inscrire dans I'action. Les diagnostics sur lesquels elle s’appuie
n'en conduisent pas moins a la mise en ceuvre d’interventions et de mesures politiques au
nom du principe de précaution. Cependant, 'ampleur du débat mondial sur la conservation,
I'effet en "cascade" des différents outils d'intervention et I'accumulation progressive de dis-
positifs de gestion a I'échelle des territoires multiplient les références et les normes auxquel-
les se référent les acteurs sans que personne n’ait I'autorité pour réorganiser I'ensemble de
ces outils.

1.2 NATURA 2000 ET LE RESEAU ECOLOGIQUE EUROPEEN

La directive Habitats est ainsi progressivement rattrapée, voire absorbée, par une myriade
de décisions politiques qui renforcent sa raison d'étre, car aucune justification explicite n'a
été énoncée dans les attendus ou le texte de la directive, sinon un renvoi a I'article 130 R du
traité communautaire relatif a la préservation, a la protection et a I'amélioration de la qualité
de I'environnement. |l est clair pour la Commission que I'enjeu capital de la directive est I'in-
tégration de la protection de la nature dans les autres politiques sectorielles, notamment
'aménagement du territoire.

"Cette directive représente un des cadres juridiques les plus importants des quinze
dernieres années dont les implications sont majeures pour l'utilisation des sols et
'aménagement du territoire en Europe, et ce, dans une perspective de mener une poli-
tigue de conservation de la nature sur tout le territoire européen de I'UE."20

Reconnaissant I'importance d’'une approche intégrée de la conservation a cette échelle, le
Conseil de I'Europe se dote d'un plan d’action afin de soutenir le développement d’'un réseau
pan-européen (encadré 1). Il ne s’agit plus seulement de protéger des espaces isolés les
uns des autres mais de les gérer en les reliant par des corridors ou des connections. Ce ré-
seau, doublement innovant en tant que concept politique et concept de gestion (Conseil de
I'Europe, 2001), s’appuie sur la convention de Berne et la directive Habitats. Cette derniére
doit contribuer a ce réseau écologique européen en désignant de nouvelles zones de protec-
tion sur des propriétés privées ou s'exercent des activités a finalité de production ou de loisir,
davantage que sur la construction des infrastructures écologiques de connexion entre les
espaces protégeés.

20 Diana Olivier, Colloque Habitats 2000, 17-18 octobre 1995, Strasbourg, p 1.
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Encadré 1

Le réseau écologique paneuropéen

Depuis plusieurs années, on s'accorde a reconnaitre que la fragmentation des paysages

et des habitats (isolement, réduction de supefficies, dégradation de la qualité) constitue

en Europe un probleme central en matiere de c onservation de la biodiversité, d'ou la
nécessité d’'une approche globale du teritoire et la création d'un réseau écologique
paneuropéen (REP). Quatre objectifs sont mis en avant : réduire les menaces qui pésent
actuellement sur la diversité biologique et paysagere, consolider cette diversité,
renforcer la cohérence écologique dans son ensemble et assurer la pleine participation

du public a ce projet.

Le souci de créer des réseaux fonctionnels d'écosystemes et d’habitats a conduit a
développer les notions d e corridors écologiques et de restauration des milieux, comme
palliatifs a la fragmentation des habitats. L'objectif est d'instaurer ou de rétablir une
connectivité  fonctionnelle entre des fragments dhabitats, fondée sur une
interdépendance biologique et  biophysique. Les zones noyaux seront reliées par des
relais et des corridors qui permettent aux espéces de se déplacer librement sur de
vastes territoires, en colonisant de nouvelles zones ou en suivant des voies naturelles

de migration. « Il apparait don c indispensable de se préoccuper des richesses naturelles
dans le paysage ordinaire ou cultivé car celui -Ci contient souvent les derniers vestiges
de la matrice de connectivité reliant des espaces naturels précieux pour leur diversité
biologique » (Naturop a 101, 2004, p. 30).

Le réseau écologique paneuropéen s'articule autour de quatre types de zones, définies

a partir de leur réle fonctionnel : les zones noyaux pour conserver les écosystemes, les

habitats, les especes et les paysages d’importance européen ne ; les couloirs ou les
relais, qui permettront d’améliorer la cohérence des systemes naturels ; les zones a
restaurer ou les éléments dégradés des écosystemes, des habitats, des espéces et des
paysages d'importance européenne ; les zones tampons qui cons olident le réseau et le
protégent contre les influences extérieures préjudiciables (Conseil de 'Europe, 1996).

Les zones noyaux peuvent étre formées par des aires protégées mais aussi par des
espaces dintérét s naturel et paysager, utilisés par l'agricult  ure, la sylviculture ou le
tourisme.

Le plan d'action de la stratégie paneuropéenne de la diversité biologique et paysagére
(résolution de Kyiv sur la biodiversité, 2003) repose sur [lidentification et la
représentation cartographique du Réseau écologique paneuropéen d'ici 2006, ce qui
représentera une contribution de 'Europe a la création d'un réseau écologique mondial.

Les zones noyaux devront bénéficier d’'un niveau de protection adapté d'ici 2008. Les
Etats participants au processus de la SPDBP sont inv ités a mettre en place des réseaux
écologiques nationaux et a favoriser le lancement de réseaux transfrontaliers tandis que

les Etats d’Europe centrale et orientale et les nouveaux Et ats indépendants sont
encouragés a accorder une attention particuliere a la mise en ceuvre du REP en
synergie avec le réseau Emeraude et le réseau Natura 2000 pour protéger leur grande
diversité biologique et paysagére. (Troisieme co nférence intergouvemementale "La
biodiversité en Europe" , 2004).

La mise en place de cette politique de réseaux repose donc sur la création de nouveaux ou-
tils et de nouveaux équipements susceptibles de doter I'Europe de références communes. |l
nous parait important de revenir sur le contenu méme de la directive pour comprendre com-
ment cette notion de réseau organise sa mise en ceuvre et sur quels outils s’appuie la réali-
sation de cet ambitieux projet.
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1.2.1 LA DIRECTIVE HABITATS : UN TEXTE DE REFERENCE

Fondée explicitement sur la connaissance scientifique, la directive Habitats a pour objet "de
contribuer a assurer la biodiversité et prdne comme moyen la conservation des habitats naturels
ainsi que de la faune et de la flore sauvages sur le territoire européen” (art. 2) a travers un cer-
tain nombre de mesures, dont la premiére est "la constitution d’'un réseau écologique européen
cohérent de zones de conservation, dénommé Natura 2000" (art. 3). Ce réseau est formé "par
un ensemble de sites abritant des types d’espaces naturels (annexe 1) et des habitats des espe-
ces" (annexe 2). Il comprend également les zones de protection spéciale classées par les Etats
membres en vertu des dispositions de la directive79/409/CEE?'". Le texte fait référence a des
concepts marquant une rupture certaine avec la vision classique de la protection de la nature et
dénote une volonté politique de faire admettre de nouvelles régles de conservation. On y re-
trouve différents outils théoriques développés par la biologie de la conservation et plus précisé-
ment les méthodes récentes auxquelles elle se réfere pour asseoir les fondements de la gestion
des paysages fragmentés?2. Les notions d’habitats et de réseau en constituent un aspect majeur
car elles permettent de dépasser I'approche exclusivement fondée sur des listes d’especes em-
blématiques ou de milieux remarquables défendus classiquement par les institutions internatio-
nales ou les organisations de protection de la nature. Ainsi, le réseau écologique met fin a la
notion d'flots, espaces clos déconnectés d'autres milieux. Sa fonction est de donner a la gestion
des espaces protégés une cohérence d'ensemble qui confére au maillage environnemental une
place centrale dans la gestion des territoires. Le modeéle préconisé et repris par I'UICNZ23, se pré-
sente comme un réseau ouvert aux influences extérieures afin de favoriser le maintien de toute
une gamme dhabitats, ainsi que I"échange de génes entre des individus issus des milieux les
plus diversifiés?4. Les mesures a prendre ne se limitent pas aux sites sélectionnés, c'est le fonc-
tionnement d'un réseau au sein d'une région biogéographique qui doit étre favorisé :

"Les articles 3.3 et 10 de la directive font état des éléments structurels du paysage dont
le maintien et le développement peuvent jouer un réle essentiel de relais a la migration,
a la distribution géographique et a I'échange génétigue des espéces sauvages. Il s'agit
ainsi de promouvoir les corridors écologiques entre les sites et donc de se soucier éga-
lement des autres territoires dont ils dépendent étroitement."25

Comme le soulignaient les responsables du Centre thématique européen (CTE)?5, la direc-
tive s’inscrit dans un processus biogéographique qui représente une avancée par rapport a
la directive Oiseaux : "La grande originalité de la directive Habitats, c'est de travailler par

21 Il s'agit des sites d’application de la directive Oiseaux.

22 Voir Blondel, op.cit.. Ce courant de pensée, qui part du principe que les communautés vivantes
sont ouvertes et traversées par des flux de matiere et de propagation, prend I'échelle du paysage
ou de la région comme unité cohérente de conservation de la diversité. Dans cette perspective, les
auteurs montrent que les perturbations sont un mécanisme essentiel au maintien de la diversité
spécifique.

23 Halle Mark. Biodiversité et parcs nationaux. UICN, "Les parcs nationaux demain". Juillet 1993. 51-53.

24 Divers travaux de scientifiques abordent ces questions. Voir Blondel Jacques. Du théorique au
concret. La biologie de la conservation. NSS ; vol 3 ; 1995 ; hors-série ; pp. 10-18. Ramade Fran-
¢ois. La conservation de la diversité spécifique. Le courrier de la nature ; n° 130. Chauvet Michel et
Olivier Louis. La biodiversité enjeu planétaire. Sang de la terre. Paris. 1993.

25 Diana Olivier, Séminaire ONG Nature. Colloque Habitats 2000; 17-18 octobre 1995 a Strasbourg. p. 14.

26 Entretien au CTE le 12/04/01.
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région biogéographique, ce qui veut dire qu'un pays risque d’étre obligé de modifier sa pro-
pre stratégie d'inventaires". La mise en place de ce dispositif de protection et de conserva-
tion de la diversité biologiqgue se fait a partir d’'un diagnostic taxinomique a I'échelle de
I'Europe, c’est a dire a partir des "modes d’organisation spatiale de la diversité biologique sur
la base de la distribution actuelle et des connaissances historiques concernant la mise en
place des flores et des faunes"?”. Cette lecture typologique permet aux scientifiques de dé-
couper I'Europe continentale en cing régions biogéographiques?® (carte 1), chaque région
correspondant a un grand ensemble caractérisé par une homogénéité de milieux, de climat,
etc. C'est a cette échelle que la cohérence des listes nationales peut s’apprécier.

Carte 1
— Carte simplifiée des régions biogéographiques de I'Europe

w8 20

[ ] Alpine

[ |Atlantique
[:] Boréale
[:] Continentale

:] Méditerranéenne

Cartographie Catherine Lefebvre (INRA-SAE2-MONA)
Source : European Environment Agency, Map of European Biogeographic Regions - Adopted in 1997

27 Levéque et Mounolou, 2001.

28 Il s'agit des régions alpine, atlantique, continentale, méditerranéenne et boréale auxquelles il faut
ajouter la région macaronésienne pour les iles atlantiques espagnoles et portugaises.
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On voit bien ici que la directive Habitats est d'abord percue comme un outil permettant de re-
considérer la géographie des espaces protégés a I'échelle européenne. Un processus de sélec-
tion en deux étapes, nationale et par région biogéographique, est ainsi proposé. L'animation de
séminaires biogéographiques coordonnés par la Commission permettra d'évaluer collectivement
les propositions nationales. Les deux critéres retenus sont les aires de distribution des habitats et
I'état des connaissances. Les propos de ce responsable du Ministére de I'environnement en
illustre le principe en prenant comme exemple les écrevisses a pattes blanches :

"Ce qui est trés déterminant, c'est l'aire de distribution des habitats de ces espéces,
leurs réseaux doivent couvrir la totalité de I'aire de distribution des habitats et des es-
péces, c'est-a-dire qu'il doit y avoir suffisamment de points représentés dans chaque
site par rapport a I'aire de distribution, (...) il ne faut pas qu'il y ait de trou (...) C'est
bien la production de conclusions qui améne a dire que I'on considére que pour
I'écrevisse a pattes blanches, les dix pays concernés, ca va, c'est suffisant, ils en ont
amené suffisamment et on ne va pas leur en demander plus. Par contre sur des habi-
tats de dauphins ou que sais-je, d’'estuaires, de foréts de ravins ou de telles espéces
d’'écrevisse ou de chauve-souris, la il y a des lacunes, des lacunes globales qui peu-
vent étre des lacunes géographiques”.

Pour le responsable de Natura 20000 au Ministére de I'Environnement et du Développement
Durable (MEDD), I'ensemble des 1200 sites frangais retenus par la Commission garantit le
fonctionnement du réseau : "(...) Moi, j'emploie souvent le terme d'assurance vie, pour dire
gue le réseau Natura 2000, vis-a-vis de la préservation de la biodiversité globale (...), est
bien pris en compte. Ca c’est justement tout I'enjeu, (...) faire en sorte que le contenu méme
du réseau quand on aura arrété les comptes, soit vraiment un réseau, c'est-a-dire qu’on ait
suffisamment d’habitats et d'espéces répartis, non seulement entre les Etats mais aussi par
rapport a leur distribution naturelle. Ce n’est pas parce que la France ou I'ltalie ont fait des
propositions optimales pour tel habitat que le réseau fonctionne : si un autre pays a coté n’en
a pas fait, ca ne marche pas le réseau, il n’y a pas de réseau" %°.

Pour orienter les Etats dans la constitution de leurs inventaires, la connaissance scientifique
est au coeur de ce dispositif : a toutes les étapes de mise en ceuvre de la directive, les ex-
perts des sciences biologiques seront convoqués pour cadrer, orienter et sanctionner les
choix et les décisions publics, qu'il s’agisse de la sélection des habitats et espéces d’'intérét
communautaire, de la désignation des sites de conservation et de leurs objectifs de gestion,
ou des modalités de suivi. De fagcon complémentaire, la directive anticipe sur les problémes
sociaux que ne manquera pas de poser I'extension des espaces a préserver. De nouveaux
territoires aux usages productifs et/ou ludiques vont désormais bénéficier de politiques de
conservation. Des le troisieme considérant, la directive reconnait I'aspect multidimension-
nelle de la biodiversité — “tout en tenant compte des exigences économiques, sociales, cultu-
relles et régionales " — et signale le caractére éventuellement positif des activités humaines :
“le maintien de cette biodiversité peut, dans certain cas, requérir le maintien, voire
I'encouragement d’activités humaines”. Il est suggéré la mise en relation de I'ensemble des
aires protégées par une politique volontariste d'aménagement du territoire a la discrétion des
Etats» (13°™ considérant et article 10). Il peut s'agir, est-il précisé, de structures linéaires et

29 Entretien du 5/11/2002.
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continues, comme les riviéres ou le systéme bocager, ou ponctuelles, comme les étangs ou
les petits bois0.

C’est en garantissant la conservation de 222 habitats et de 632 especes définis scientifi-
guement et inscrits dans ses annexes que la directive entend lutter contre I'érosion de la
diversité biologique en Europe. La référence a un tel inventaire concu par des experts scien-
tifiques a l'échelle européenne peut paraitre paradoxale. La présentation d'une liste
d'especes et d’habitats en annexes revient en effet pour certains spécialistes a réitérer une
démarche d'inventaires faune/flore finalement assez classique. "Disons que Natura 2000
n'est pas une protection au sens de la liste d’espéces protégées mais c'est pergu comme
cela" commente un gestionnaire en 1997. Le repérage et l'identification de I'ensemble des
sites constituent donc la premiére étape du processus, c'est-a-dire le travail d’'inventaire
souhaité par la Commission, qui va poser de multiples problémes d’interprétation des notions
clés aux échelles nationale et locale.

La définition dans l'article premier des types d’habitats ou d’espéces d'intérét communautaire
n'est guére éclairante. Il y est question, pour les habitats, de rareté, d'aire de répartition res-
treinte et de remarquabilité ; et pour les especes, de danger, de vulnérabilité, de rareté et
d'endémisme. Les témoignages recueillis au moment de la constitution des inventaires au-
pres des scientifiques francais nommeés par le MATE, montrent la perplexité de ceux-ci quant
a la mise en pratique des principes de gestions! :

“ Malheureusement il N’y a pas eu de mise en pratique de la biologie de la conservation qui,
on doit le reconnaitre, est surtout théorique en France".

“ Maintenant, que la notion de corridor soit plutdt une notion théorique que pratique, ¢a c’est
un fait parce gu’un corridor écologique exclut qu'une autoroute passe au milieu, ou une voie
de circulation. Il va falloir faire attention a la notion de nature ordinaire. Il faut que ¢a soit la
nature ordinaire qui puisse jouer le réle de relais mais a part ¢a je ne vois pas comment ”.

"Il faut faire jouer tout I'arsenal de mesures de gestion, protection, depuis la protection
dure jusque méme aux ZNIEFF a la limite — qui ne sont pas une protection — mais qui
serait une maniére d’attirer I'attention pour permettre des échanges futurs entre les dif-
férents sites sur lesquels seront appliquées des mesures de gestion tres ciblées. Au-
trement dit, il faudrait que ces sites servent de réservoir, de facon idéale, et que par la
suite il y ait une possibilité d’échange ou de reconquéte méme ".

Quoi qu'il en soit, cette phase d'inventaire permet a la Commission de réaliser un état des
lieux attendu depuis longtemps. Il y avait déja eu quelques tentatives de recensement et de
classification du patrimoine naturel communautaire — le projet Corine biotope constituait une
premiere étape dans ce sens3®2 — mais les connaissances demeuraient encore hétérogeénes
et parfois défaillantes. Cette lacune doit enfin étre comblée grace au réseau Natura 2000 qui
constitue, aux yeux de la Commission, 'outil scientifique de la politique environnementale

30 Pour rendre compte de ces évolutions, I'UICN a du réviser sa typologie en proposant six grandes
catégories de protection.

31 Rémy et al, 1999, p. 138.

32 Le projet Corine biotope est considéré comme une véritable expérience en matiére de collecte de
données au niveau européen. Aboutissement de nombreuses discussions entre les experts natio-
naux entre 1989 et 1991, la version Corine (91) adoptée par le conseil en mai 1992 va étre révisée
et subir par la suite de nombreux changements dans I'établissement des codes et des types d'ha-
bitats.
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européenne. Les responsables du CTE reconnaissent volontiers la lourdeur de la directive
Habitats en tant qu'instrument politique mais, a leurs yeux, elle a permis de faire évoluer
efficacement nombre de questions. Comment faire des inventaires ? Comment délimiter les
sites ? Sur quels criteres ? Comment les gérer ? Et ils ajoutent: "Toute cette réflexion est
trés récente puisqu’elle a moins de 10 ans".

Ce survol rapide des caractéristiques de la directive illustre bien la difficulté de I'entreprise.
Si la connaissance scientifique doit en constituer le socle, son contenu (habitats, espéces)
comme les contenants (sites, corridors) sont difficiles a appréhender : les définitions restent
floues et sont loin de faire I'unanimité chez les scientifiques. Une premiere question tient a la
nature méme des disciplines scientifiques mobilisées dans les divers comités d’expertise.
Toutes les enquétes ou analyses bibliographiques que nous avons fait a ce sujet conduisent
a reconnaitre que les savoirs de ces disciplines scientifiques sont loin d’étre stabilisés, qu'ils
sont inégalement développés selon les pays européens, qu'ils sont I'objet de profondes la-
cunes et qu'ils ouvrent de nombreuses controverses. La constitution des inventaires, en
I'occurrence, fait appel a un champ scientifique qui concerne I'écologie de terrain et engage
diverses spécialités3?® autour de concepts qui ne font pas I'unanimité. Ce n’est pas faire injure
aux scientifiques engagés dans les comités d’experts que de mentionner ces faits, ils le re-
connaissent volontiers eux-mémes. Dans le cas francais, I'écologie de terrain est en position
de faiblesse par rapport a d’autres disciplines comme les sciences de l'univers ou la biologie
moléculaire. "Vous connaissez le probléme de la non-reconnaissance de ces travaux vis-a-
vis de la hiérarchie des chercheurs" commente un scientifique du Muséum pour justifier la
modestie des travaux développés dans I'hexagone. "La communauté scientifigue est beau-
coup trop déconnectée de ces questions et on manque considérablement de réflexion dans
ce domaine" précise le chargé de mission du CTE. Enfin, la méthode de classification sur
laquelle s’appuient les inventaires34 est percue comme difficile & mettre en ceuvre, ce qui
rend délicate l'identification sur le terrain d’un certain nombre d’habitats : "Cette culture phy-
tosociologique n’est pas partagée, nous sommes peu nombreux, débordés et avons des
difficultés pour faire de grosses enquétes". Le caractére embryonnaire de la biologie de la
conservation est mentionné de facon récurrente au cours des entretiens. "On a un blocage
institutionnel et on connait un vrai trou de génération. On trouve au Royaume Uni, en Alle-
magne, en Autriche des équipes de recherche qui ont travaillé sur ces notions et qui pu-
blient. En France, on a du mal. On subit un manque de compétences et de structures sur
lesquelles s’appuyer"®. Les attendus du texte de la directive lui-méme reconnaissent cet état
de fait en "considérant que I'amélioration des connaissances scientifiques et techniques est
indispensable pour (sa) mise en ceuvre (et) gu'il convient par conséquent d’encourager la
recherche et les travaux scientifiques requis a cet effet".

On peut donc constater que, bien que se donnant des objectifs ambitieux, la directive Habitats
s’appuie sur des outils relativement classiques et peu performants pour produire les inventaires
attendus. Pour la directrice du CTE, "il est probable que I'on n'a pas encore utilisé tous les outils
gui pouvaient I'étre. Je pense a l'interprétation photosatellite, aux photos aériennes. Cela permet-

33 Phytosociologie, systématique (zoologie et botanique), biologie de la conservation, écologie des
paysages, biologie des populations pour n’en citer que quelques-unes.

34 La typologie utilisée s'appuie sur la phytosociologie, branche de I'écologie (dictionnaire de
'Environnement).

35 Entretien au CTE, avril 2001.
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trait au moins d'avoir une délimitation cartographique a peu prés homogéne". Néanmoins, selon
elle, une véritable réflexion scientifique est en train d’émerger autour du concept de corridor ou
de network : "Comment assurer une connectivité écologique ? Certaines espéces ont besoin
d'un couloir physique, d'autres ont les moyens de sauter... cela demande une réflexion sur les
besoins écologiques de chaque espéce, c’est un concept sur lequel on travaille"6. Ces différents
propos soulignent en méme temps la nécessité de développer et d'organiser les compétences
mobilisées dans la constitution de ce réseau d'aires protégées pour le faire exister. C'est l'intime
conviction de notre interlocuteur au MEDD : "le terme de réseau Natura 2000 fait penser au
moins a deux notions : (celle de réseau écologique)... et la notion qui est liée a sa gestion ulté-
rieure, c'est-a-dire au réseau de responsables, d'opérateurs sur le terrain et de gens qui vont
s’occuper de chacun de ces éléments, et qui eux-mémes formeront un réseau de savoir-faire, un
réseau d'expériences, un réseau d'objectifs, poursuivis par les uns et les autres ". La constitution
et le maintien du réseau Natura 2000 apparaissent ainsi fortement liés a la consolidation d'un
nouveau réseau de compétences : des savoirs sont mobilisés et participent au renouvellement
des institutions garantes de la conservation. lls n'existent que par les réseaux qui les soutien-
nent. Nous verrons gu'il s'avére difficile de les construire.

1.2.2 LA DIMENSION DUALE DU RESEAU NATURA 2000

Plus de dix ans apres le lancement des inventaires, certains se posent le probléme de sa
cohérence et de son homogénéité a I'échelle de I'Europe. On doit admettre que la diversité
biologique et I'état de sa conservation sont différents du nord au sud et a I'est de I'Europe.
Les intéréts et les logiques sous-tendant les choix de chacun des pays ne sont pas les mé-
mes. Ainsi, pour un responsable des sites de la Commission européenne, I'analyse carto-
graphique montre I'existence de véritables réseaux dans certains pays comme I'Espagne
alors que dans d'autres pays, il y a des trous, des sites ponctuels. Mais s'il doit y avoir dé-
bats, souligne un représentant du MEDD, ils ne porteront pas sur les problémes de classifi-
cation parce que "la plupart de ces états (de I'Est) ont des traditions de protection relative-
ment importantes. Il y a plein de scientifiques qui ont fait des inventaires scientifiques. Ce
n'est pas cher de faire des inventaires, les sciences naturelles sont assez fortes dans les
universités. Le vrai probléme va étre que dans certains pays, il y a beaucoup de projets
d'autoroutes, de chemins de fer, d'extension industrielle, d’exploitation des foréts. Les pre-
miers débats vont étre au niveau des infrastructures, on a déja des grands dossiers autorou-
tes qui coupent un Parc national en deux".

Le MEDD se félicite aussi de la démarche impulsée par la mise en place du réseau : "Rompant
avec une tradition de protection stricte des espaces et des especes, ce réseau représente une
approche nouvelle et dynamique de la préservation des milieux de haute valeur écologique, fon-
dée sur une adaptation la plus étroite possible aux réalités locales des activités humaines"s’. Une
des hypothéses centrales de notre recherche a été que le développement de structures de ges-
tion doit passer par 'émergence de nouveaux réseaux socio-techniques (régionaux, nationaux,
internationaux, thématiques ou biogéographiques) ou s'élaborent et circulent les bases d'une
expertise dans le champ de la conservation de la diversité biologique, et plus généralement dans
celui des politiques de la nature. Dans un domaine marqué par une interaction permanente entre
la production de connaissance et I'action, on peut admettre que le fonctionnement et la mise en

36 Entretien de novembre 2003.
37 Entretien de janvier 2005.
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réseau des 1200 sites sont tributaires de la dimension sociale de ce réseau. Quels moyens ont
été mis en oeuvre a ce stade pour atteindre cet objectif ?

1.3 LA TRADUCTION FRANCAISE DE LA DIRECTIVE
1.3.1 LES OBLIGATIONS LIEES A UNE DIRECTIVE EUROPEENNE

Absente du traité de Rome de 1957, la politique européenne de I'environnement connait ses
premiers balbutiements en 1972. Rapidement, la Commission européenne invite les Etats
Membres (EM) a adhérer a la convention de Paris du 18 octobre 1950 pour la protection des
oiseaux et a la convention de Ramsar du 2 février 1971 sur les zones humides d'importance
internationale. Pour faire face & des contextes institutionnels et environnementaux trés
contrastés d’'un Etat a l'autre, la Commission s’est appuyée jusqu’en 1986 sur les articles 100
et 235 du traité de Rome pour asseoir sa politigue commune de I'environnement. Ces articles
lui permettaient d’'émettre des directives visant a rapprocher les |égislations et réglementations
des Etats Membress38. Avec la signature en 1986 de I'’Acte unique européen, I'environnement
devient une compétence explicite de la Communauté. Enfin, le traité de Maastricht (1993) vient
parachever I'édifice en mentionnant dans son article 2 la nécessaire promotion d'une "crois-
sance durable et respectueuse de I'environnement". Il introduit par ailleurs le principe de sub-
sidiarité afin que "l'action se place au niveau le plus approprié dans les domaines ou la compé-
tence est partagée entre Etats membres et Union européenne". Une directive permet ainsi de
lier "tout Etat membre destinataire quant au résultat a atteindre, tout en laissant aux instances
nationales la compétence quant a la forme et aux moyens'"3°. Les EM acceptent de promouvoir
un progrés économique et social équilibré et durable dans le respect de I'environnement. Le
conseil prévoit un soutien financier aux pays dont le PIB est inférieur a 90 % de la moyenne
communautaire afin de les encourager aux mémes exigences environnementales. De fait, les
Etats sont confrontés a une véritable obligation de résultats, sous peine de condamnation par
les tribunaux européens. lls sont tenus de transposer juridiquement les directives afin de pou-
voir les appliquer dans le cadre de leur Iégislation nationale. Il n’existe donc pas de traductions
unifiées et de grandes différences peuvent apparaitre d'un pays a l'autre.

En France, la directive Habitats s'inscrit dans la politique environnementale de droit public.
La protection des espéces avait déja trouvé un fondement juridique par I'intermédiaire de la
loi de 1976 sur la protection de la nature#®. Mais celui-ci ne s’appliquait pas au zonage des
habitats, ce qui posait d’autant plus de problemes que la directive incorpore des propriétés
privées dans ses sites. Or, selon l'article 6 de la directive Habitats, il revient a chaque EM de
réaliser les inventaires, de désigner les sites et de mettre en place "les mesures administrati-
ves, réglementaires ou contractuelles adéquates qui répondent aux exigences écologiques

38 La construction du marché européen nécessite une harmonisation des contraintes
d’environnement entre les pays membres. Dans cette perspective, la naissance de la politique eu-
ropéenne de l'environnement peut étre interprétée comme un sous-produit de la politique euro-
péenne des échanges.

39 http://natura2000.environnement.gouv.fr/10questions/

40 Cette loi (et les décrets pris pour son application) dispose que la protection de la nature est
d’intérét général. Elle s’inscrit donc pleinement dans le champ thématique de la conservation des
habitats naturels et de la flore et de la faune sauvages (CRIDEAU, 1999). Cependant, si les résul-
tats de I'étude d’impact qu’elle instaure a la suite d’'une demande d’autorisation sont négatifs, elle
ne prévoit pas I'obligation de refuser la demande.
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des types d’habitats naturels de I'annexe | et des especes de I'annexe 11", la date limite pour
transposer l'article 6 dans le droit national imposée étant le 10 juin 199441, Cet article a fait
I'objet d’'un important travail d’approfondissement par des experts de la Commission et a
donné lieu en avril 2000 a la publication d'un document présenté comme un "guide
d’interprétation” qui illustre bien la complexité des relations entre savoir scientifique et déci-
sion publique. La France, privilégiant la voie contractuelle pour la gestion des sites, a fait le
choix de mettre en place des "documents d'intentions et d’'actions appelés documents
d’'objectifs", ceux-ci devant satisfaire aux obligations de I'article 6 en ce qui concerne le statut
et le régime juridique applicables aux zones spéciales de conservation (ZSC). Mais les diffi-
cultés de mise en oeuvre et les retards conséquents liés a la transposition de la directive
Habitats et de la directive Oiseaux dans I'hexagone ont abouti a un arrét de condamnation4?
par la Cour de Justice des Communautés Européennes (CJCE). Celui-ci sera levé par
I'ordonnance de transposition prise le 11 avril 200143 grace a I'intégration d'un chapitre nou-
veau relatif a la "Conservation des habitats naturels, de la faune et de la flore sauvages"
dans le Code de I'Environnement (articles L.414-1 a L.414-7). Deux décrets d'application
complétent I'ordonnance. La tension vécue a cette époque en France avait d'ailleurs été
gualifiée de "psychodrame" par le sénateur Le Grand, auteur d’'un rapport d'information sur
"La difficulté de mettre en ceuvre une directive européenne" (Sénat, n°309, avril 1997). En
janvier 2004, le nombre de sites proposés par la France est encore jugé insuffisant et la
Commission annonce son intention d’engager des poursuites judiciaires pour le retard per-
sistant dans 'application des directives Oiseaux et Habitats.

A l'origine, le dispositif avait été programmé pour se dérouler en trois étapes successives.

41 L'article 23 accorde un délai de deux ans pour la transposition & compter de la notification de la
directive.
42 6 avril 2000.

43 La transposition par ordonnance autorise la délégation Iégislative en dessaisissant le Parlement.
Voir les travaux de M. Prieur, p. 13, 2002.
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Les étapes de construction du réseau Natura 2000

Directive Oiseaux Directive Habitats, Faune, Flore
(1979) (1992)
Phase d’inventaire national
(Psic)
Zones d'Intérét Communautaire
pour les Oiseaux ¢
(ZICO)
Sites d'Intérét Communautaire
(SIC)
Zones de Protection Spéciales Zones Spéciales de Conservation
(ZPS) (ZSC)

N ¥

RESEAU NATURA 2000
(2004)

Chaque étape nécessite de mettre en place des mécanismes juridiques et institutionnels
spécifiques :

1.

Phase d'inventaire national. Chaque EM recense sur son territoire les habitats naturels et
les habitats d’'especes d'intérét communautaire et propose une liste de sites sur la base
de critéres définis a I'échelon européen (Psic). Il est libre d'utiliser la méthode qui lui
convient sous réserve de se conformer aux annexes I, I, et Il de la directive. Cette liste
doit étre ensuite transmise a la Commission dans un délai de trois ans aprés la notifica-
tion de la directive, soit théoriqguement en juin 1995 ;

. La Commission établit, en accord avec chaque EM, et a partir des propositions recueillies

par chacun d’entre eux, un projet de liste de sites d'importance communautaire au sein
de chacune des régions biogéographiques de I'Union européenne (SIC). Le choix définitif
et la délimitation des sites se font a cette étape.

. La derniére étape prévoit la désignation officielle, par chaque EM, des sites reconnus

d'importance communautaire et leur classement au titre de ZSC. Dans le cadre de cette
opération programmée sur six ans, de 1998 a 2004, les Etats sont tenus de prévoir les
mesures de gestion indispensables a la sauvegarde des sites.

Nous allons reconstituer la chronologie des différents événements qui ont ponctué la mise en
place de la directive en France. Si la succession de nombreuses circulaires traduit une transpo-
sition irréguliére et partielle sur le plan juridique, elle témoigne aussi des difficultés scientifiques,
sociales et institutionnelles que souléve la construction d'un réseau d’espaces protégés4.

44 Voir le rapport Pinton (coord.) et al, 2003, qui traite spécifiquement de ces questions.
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1.3.2 UNE MISE A L' EUVRE DOULOUREUSE EN FRANCE

Les deux premiéres étapes correspondent a la constitution des inventaires nationaux et a
leur validation a I'échelle européenne. En France, la Direction de la Nature et des Paysages
(DNP) du Ministére de I'Environnement en a la charge et déclenche la procédure par la cir-
culaire de janvier 1993. La réalisation des inventaires est confiée aux scientifiques. Le Ser-
vice du Patrimoine Naturel (SPN) (baptisé a l'origine Service Faune Flore) du Muséum Na-
tional d’Histoire Naturelle (MNHN) assure la coordination scientifique des opérations. Cette
phase s’est révélée tres conflictuelle, tout au moins au cours des années 1995 a 1997, au
point de modifier les modalités de son application en remettant en cause le cadre institution-
nel et procédural proposé par le Ministére de I'environnement (figure 1). Outre la complexité
juridique de sa traduction, la difficulté de I'application de cette directive tient en partie au fait
gu’elle se réclame de la science tout en prévoyant de tenir compte des exigences sociales et
économiques. On peut caractériser cette période par une démarche tant procédurale que
politique, dont la principale difficulté est de relier les différents échelons du processus institu-
tionnel (Europe/Etat/Région/local).

Dans la prolongation de ces deux premiéres étapes, celle de la désignation officielle des sites
a pour enjeu l'appropriation collective des objectifs de conservation. On peut la caractériser

comme une période de constructions locales de documents sanctionnant des accords pour
délimiter trés précisément un site d'application et proposer des modes de gestion appropriés.

Figure. 1. Programmation officielle de la directive Habitats

Calendrier

2001-2002 2004

propa
des sit

Inventaire et repérage Concertation Prolongation de la concertation
scientifique des sites avec les maires, et élaboration
les représentants des documents d'objectifs
des gestionnaires
et usagers de
l'espace

rural

Source : DIREN Bourgogne

a. La constitution des premiers inventaires (1993-1996) : argumentation scienti-
figue et contestation par les acteurs du monde rural

A l'origine, le dispositif de constitution des inventaires se fonde sur une démarche stricte-
ment scientifique considérée comme "essentielle pour la crédibilité et la bonne mise en ceu-
vre de la directive Habitats", la concertation avec les usagers de I'espace étant réservée a la
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derniere phase de définition des mesures de gestion. Ce rble d’évaluation scientifique est
confié au SPN du MNHN. Il est chargé, a partir des données recueillies dans le cadre des
inventaires ZNIEFF, de délimiter le champ d'application de la directive. Autrement dit, de
répertorier les sites susceptibles de figurer sur la liste nationale. A I'’échelle des régions, les
DIREN organisent la constitution des inventaires en collaboration avec les Conseils Scientifi-
gues Régionaux du Patrimoine Naturel (CSRPN), instances créées en 1991 par arrétés pré-
fectoraux#>. Ces derniers doivent étre composés "de spécialistes choisis intuiti personae
pour leur compétence scientifique et leur connaissance de terrain, dans les universités, les
sociétés savantes, les muséum régionaux etc. Le CSRPN couvre autant que possible toutes
les disciplines naturalistes et tient compte des spécificités régionales”. Pour I'administration,
il s’agit d'établir des inventaires les plus complets possibles pour ensuite procéder a des tris.
Cette démarche est rapidement percue comme une menace par les représentants de la forét
privée, les premiers a dénoncer I'absence de consultation, d’autant plus que la directive pré-
voit dans son article 2 "la prise en compte des exigences économiques, sociales, culturelles
et régionales". Début 1994, Leclerc de Hautecloque alors président de la Fédération Natio-
nale des Syndicats de Propriétaires Forestiers Sylvicoles (FNSPFS), s’était déja emparé du
dossier Natura 2000 pour émettre un certain nombre de réserves. Un article signé par J.M
Barbier, alors directeur du Centre Régional de la Propriété Forestiere (CRPF) du Limousin,
en reprenait les principaux éléments, en particulier la "crainte du zéle intempestif de certains
pour constituer de vastes zones ou les actes normaux de gestion seraient strictement régle-
mentés voire peut-étre interdits"46. L'auteur dénongait aussi "I'absence de concertation avec
la forét privée, aussi bien pour le choix des sites Natura 2000, que pour la détermination des
mesures de protection a appliquer”.

Cette revendication est alors reprise par tous ceux qui contestent la procédure élaborée par
le MATE. Mais c’est la diffusion d'informations en mars 1996 concernant les premiéres pro-
positions sur la délimitation et le nombre de sites qui provoque le véritable tollé et révéle
I'existence de la directive Habitats a beaucoup d’'acteurs du monde rural. Le Muséum, aprés
validation par le Conseil National de Protection de la Nature (CNPN), rend en effet publique
une liste de 1316 sites correspondant a 13 % du territoire. L'ampleur des superficies, asso-
ciée au flou qui accompagne les obligations liées aux ZSC ou a ce qui apparait a certains
comme leur manque de légitimité scientifique, contribue a élargir le mouvement de contesta-
tion aux associations de chasseurs puis d'agriculteurs. Le président de I'Union Nationale des
Fédérations Départementales de Chasse (UNFDC), Pierre Daillant, comme celui de la Fédé-
ration Nationale des Syndicats d’Exploitants Agricoles (FNSEA), Luc Guyau#’, avaient pour-
tant apporté leur “ soutien” a la mise en ceuvre de cette directive en adressant en 1994 leur
contribution respective a la lettre d'information du Ministére de I'Environnement*8. Mais si,
jusqu’alors, le représentant national de la chasse se déclarait plutét favorable a la directive,
des organisations départementales ou régionales de chasseurs se montraient, quant a elles,
trés inquiétes. Le précédent de la directive Oiseaux leur faisait craindre en effet I'interdiction

45 D’aprés Prieur (op. cit.), ces CRSPN n’ont pas de base |égale puisqu’ils ont été créés par une cir-
culaire dul4 mai 1991 non publiée sur les ZNIEFF. p. 14. C'est la loi du 27 février 2002 relative a
la démocratie de proximité qui donne une véritable assise juridique a cette structure.

46 J.M.Barbier, Foréts de France, n°386, septembre 1995.

47 Lequel se montrait favorable a la directive dés lors qu’elle prévoyait des compensations financiéres
aux agriculteurs.

48“Du cbté des chasseurs”, Natura 2000 infos n°1, printemps-été 1994, “ Des agriculteurs préts a se
mobiliser ”, Natura 2000 infos, n°2, automne-hiver 1994,
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de la chasse dans les futures zones spéciales de conservation. Par ailleurs, les notions de
"perturbation ” et de “ dérangement ” contenues dans la directive leur semblaient particulié-
rement menacantes et sujettes a caution. Cela se traduisait par des demandes de précision
et d'éclaircissement adressées non seulement a 'UNFDC et a son président, mais égale-
ment a Corinne Lepage, alors ministre de I'Environnement. Les représentants du groupe
Chasse, Péche, Nature et Tradition (CPNT) donnaient aussi de la voix et langaient un appel
a tous les "élus de la Nation" afin qu'ils interviennent auprés du gouvernement.

Ces contestations ont alimenté, en avril 1996, la constitution d'un front uni d’opposition sur-
nommeé le "groupe des neuf'49, composé des divers représentants de la gestion de I'espace
rural. De fagon générale, ceux qui veulent étre reconnus comme les représentants du monde
rural condamnent un déficit d'information. La mise en ceuvre de la directive ne doit pas "se
faire contre, mais avec les propriétaires et les utilisateurs de la nature"*. "Nous regrettons
I'absence quasi totale de concertation qui a caractérisé la définition des futures ZSC par les
seuls représentants des CSRPN"5., La dramatisation des enjeux et le poids politique du
groupe des neuf conduisent le Premier ministre Alain Juppé a geler la procédure. Les reven-
dications sont en partie exaucées puisque la relance de la procédure est associée a la défini-
tion de nouvelles modalités de concertation®? qui prévoient I'instauration d’un Comité national
de suivi comprenant des acteurs socio-professionnels du monde rural. De I'avis de I'un des
membres du groupe des neuf, "le Ministére de I'environnement n'a compris que récemment
gue les acteurs existaient et que, sans eux, la procédure Natura 2000 était définitivement
vouée a I'échec"s3. Les échanges avec la Commission aboutissent en janvier 1997 a la ré-
daction d’'un mémorandum par la France qui met en avant I'importance du consensus local
face a la délimitation de zones de conservation. Celles-ci ne sont en rien comparables a des
"sanctuaires de nature", des plans de gestion devant étre négociés. A ce titre, le décret du 5
mai 1995 qui décrit les procédures destinées a engager le processus d’inventaires et
d’'élaboration de propositions, impose aux DIREN de consulter les élus locaux au minimum
pendant quatre mois. Mais contrairement a la premiére circulaire de 1993, il envisage la
consultation des maires, non plus seulement sur les mesures de gestion a mettre en ceuvre,
mais également a propos des périmetres des sites. Cette possibilité de discuter les périme-
tres constitue une évolution de la procédure qui n’est pas sans rapport avec les premieres
contestations. C'est ainsi que I'objet de la concertation, initialement réservé aux mesures de
gestion, s'est étendu a la faveur des événements politiques et sociaux a la nature des sites
retenus et a leur périmétre. Les Associations de Protection de la Nature a travers France
Nature Environnement (FNE) se montrent hostiles a cette évolution qu’elles voient comme le

49 Composition du groupe des neuf: Assemblée Permanente des Chambres d’Agriculture (APCA),
Centre National des Jeunes Agriculteurs (CNJA), Fédération Nationale des Syndicats d’Exploitants
Agricoles (FNSEA), Fédération Nationale des Syndicats de Propriétaires Forestiers Sylviculteurs
(FNSPFS), Fédération Nationale des Communes Forestieres (FNCF), Association Nationale des
Centres Régionaux de la Propriété Forestiere (ANCRPF), Union Nationale des Fédérations Dépar-
tementales de Chasse (UNFDC), Fédération Nationale de la Propriété Agricole (FNPA), Union Na-
tionale des Fédérations Départementales de Péche et de Protection du Milieu Aquatique
(UNFDPPMA).

50 Communiqué de presse du 10 avril 1996, Union Nationale des Fédérations Départementales de
chasse.

51 Idem.
52 Lettre de C. Lepage du 28 avril 1996.

53 J.M. Barbier, Fédération Nationale des Syndicats de Propriétaires Forestiers Sylviculteurs
(FNSPFS), 1996, n° 394.
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résultat d’'un marchandage corporatiste. Elles craignent en effet que la concertation projetée
ne se traduise par une réduction drastique des sites proposés a Bruxelles.

Le gouvernement relance la procédure en février 1997 a travers deux circulaires envoyées
aux préfets les chargeant d'établir un classement en fonction de 'acceptabilité sociale des
sites ayant été sélectionnés sur la base de critéres scientifiques en avril 1996. Seuls les sites
consensuels seront transmis. Si le groupe des neuf est satisfait de cette nouvelle orientation,
une partie du monde de I'écologie est par contre scandalisée par ce qu'elle considéere
comme une dénaturation du travail d’'inventaire, au point que les présidents des 16 CSRPN
réagissent fortement a cette forme "d’invalidation" de leur travail. Cette premiere phase du
dispositif apparait donc a la fois comme celle de la construction de I'argumentation scientifi-
gque et celle de sa contestation. Le gel provogue un tournant important qui voit
l'institutionnalisation des procédures de négociation, I'enjeu étant d’articuler la production
d’'outils scientifiques a un cadre délibératif.

b. La validation consensuelle des inventaires (1997-2003) : une logique de
pacification

L'adoption d'un cadre délibératif plus élargi marque la reprise de la procédure a l'issue du
changement de gouvernement de 1997. Mais les deux années de retard accumulées pla-
cent la France dans une situation délicate car elle n'a pas été en mesure de constituer sa
liste en respectant les formes de la consultation. Il s’agit donc pour le nouveau gouverne-
ment de rattraper le temps perdu, ou du moins, de ne pas l'accroitre. La ministre de
I'Environnement, Dominique Voynet, reprend le dossier afin d'obtenir rapidement une pre-
miére liste des sites® ne posant pas de difficultés pour permettre a la France d’'étre pré-
sente dans les travaux de mise en cohérence biogéographique. Sur le terrain, la multiplica-
tion et la diversification des instances de concertation locale contribuent a pacifier les rap-
ports avec le groupe des neuf, a I'exception des associations de chasseurs qui relévent
gue les fameux sites dits "sans probleme" transmis a Bruxelles n'ont pas fait I'objet de
consultations dans les formes prévues par le décret de 1995. La Coordination nationale
Natura 2000 regroupant une cinquantaine de fédérations départementales de chasseurs
s'empare en effet de ce dossier pour porter plainte devant le Conseil d’Etat. Le jugement
rendu en novembre 1999 donne raison a ces derniers et aboutit a I'annulation des sites en
juin 2001 par le Conseil d’'Etat. "Cette premiére liste adressée a Bruxelles était plus politi-
qgue que technique, pour le gouvernement francais, il s'agissait de dire a Bruxelles, aprés
une période d'immobilisme, que nous repartions dans le train communautaire"s®. Les au-
tres sites sont I'objet des consultations prévues par le décret de 1995 et sont transmis pro-
gressivement a la Commission. Faits sans vice de forme, leurs limites on été ajustées. La
Commission recoit ainsi de la France un total de 985 sites, ce qui rapproche le pays d’'un
pourcentage de 5 % du territoire national. Mais, outre la nécessité de la revalidation d'une
partie d’entre eux, la Commission exige qu'ils couvrent un minimum de 10 % du territoire
en mettant en avant des critéres d'insuffisance de représentation des habitats. La trans-
mission de sites par la France a Bruxelles doit donc se poursuivre. Pour mener a bien ce

54 La liste comprend 534 sites qui couvrent 1,6% du territoire national.
55 Entretien du 19 janvier 2001 au Mate avec un responsable de Natura 2000.
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"formatage du réseau Natura 2000", le Centre thématique européen, les Commissions bio-
géographiques et les experts scientifiques de chaque pays sont sollicités®s.

En paralléle a ces événements, la loi d’habilitation votée le 21 décembre 2000 par le Parle-
ment, autorise le gouvernement a Iégiférer par ordonnance pour transposer la DH en droit
francais. Le choix de procéder par ordonnance permet au gouvernement de simplifier, et
donc d’'accélérer la procédure. Le Parlement a apporté une précision par rapport au décret
de 1995, en demandant que la consultation ne soit pas seulement menée auprés des maires
mais aussi auprés des organes délibérant des communes et des établissements publics in-
tercommunaux (conseils communaux). Cette procédure a ainsi été appliquée par les préfets
a l'occasion de la "revalidation" des sites annulés. Dans une autre circulaire adressée aux
préfets (6 ao(t 2002), Roselyne Bachelot, en charge de ce qui est devenu entre temps le
Ministere de I'Ecologie et du Développement Durable (MEDD), les enjoint de proposer rapi-
dement d'autres sites tout en renforcant la concertation. A la fin de 'année 2002, environ 450
sites (sur les 534 annulés) ont été envoyés par les préfets au Ministére mais leurs configura-
tions ont évolué a la suite des ajustements issus des nouvelles négociations. Si, dans cer-
tains cas, les surfaces ont diminué, le solde est globalement positif, nous confie un respon-
sable du MEDD : "Ce sont des demandes qui sont venues logiqguement, notamment du tra-
vail qui était fait dans les Docob lorsque ces sites étaient sous chantier de Docob, mais pas
exclusivement..."%’. A la fin de I'année 2003, le nombre de sites (ZSC) proposés se stabilise
autour de 120058.

c. La mise en place des premiers Docob (1999-2004): une démarche de
concertation dans un environnement institutionnel en évolution

Sans attendre la cléture des envois ni méme la désignation officielle des sites, la derniére
étape de la procédure Natura 2000 correspondant a la réalisation de documents d’objectifs
adapté a chaque site, est lancée par Dominique Voynet (circulaire du 26 février 1999). C’est
la circulaire du 3 mai 2002 relative a la gestion contractuelle des sites, qui officialise leur
existence.

La phase d'élaboration des "documents d’objectifs", reléve d"'une conception décentralisée de
l'application de la directive Habitats"s?. C'est une initiative francaise qui obéit & une procédure
spécifique, "la réponse frangaise a I'article 6 de la directive"¢0. Cette initiative a en fait débuté en
1995 avec la mise en chantier de 37 sites pilotes aboutissant a la définition de plans de gestion

56 Entretien du 12/04/ 01 au Centre Thématique Européen (CTE). Certains pays, comme I'Espagne
ou la Gréce, avaient déja proposé plus de 20% de leur territoire.

57 Entretien du 5/11/02 au MEDD.

58 Lors du colloque organisé au Sénat le 25 juin 2003, il est fait état de I'existence de 1202 sites pro-
posés par la France, soit 7,6% du territoire (environ 4 millions d’hectares). Fin 2004, 1207 sites
étaient proposeés.

59 Valentin-Smith, G. et al. (1998), Guide méthodologique des documents d'objectifs Natura 2000.

60 Schwoehrer, 2001, Actes du colloque de Metz.
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Source : GRENAT

gui intégrent par la concertation les préoccupations locales. Dans la mesure ou "les 37 sites pilo-
tes abordent la plupart des grandes problématiques relatives a la gestion des ressources naturel-
les", le suivi et la coordination de ces "expérimentations sociales" ont été confiés a I'association
Réserves Naturelles de France (RNF). Celle-ci a pour mission d’'élaborer, a I'échéance de 1998,
une méthodologie transposable & tous les sites francais: "Avec l'aide de gestionnaires et
d’'usagers, nous avons mis au point des documents d’objectifs, c'est a dire des documents cadre
de référence, d'orientation de la gestion des sites"®l. Le séminaire de présentation du "Guide
méthodologique des documents d’'objectifs” a lieu le 24 juin 1998 devant I'ensemble des ges-
tionnaires de I'espace rural conviés a cette occasion. "Nous avons également élaboré des do-
cuments techniques, avec l'aide des familles d’acteurs et d'usagers, qui s'appellent les cahiers
d’habitats et qui rassemblent plus de 900 fiches techniques sur les habitats et les especes
concernés par la Directive" (ouverture du séminaire). Ces derniers ont été publiés par la Docu-
mentation francaise a partir de juillet 2002 et sont consultables sur le site Internet du Ministére.

Les documents d'objectifs, établis sous la responsabilité de I'Etat dans le cadre d’'une démarche
volontariste et méthodique, sont équivalents a des déclarations d'intentions et d’engagements
pour I'action. lls sont a la fois "document de diagnostic et document d'orientation pour la gestion
des sites Natura 2000", "leur application nécessitant I'établissement d’une relation contractuelle
entre le préfet et le titulaire"®2. Une fois élaborés, ces Docob sont approuvés par arrété pour
donner lieu ensuite a une contractualisation avec les partenaires engagés. Pour les responsa-
bles francais de la mise en ceuvre de la directive, "La stratégie francaise qui est unique, c'est de
mettre tout son poids dans I'outil contractuel pour que les gens s’approprient progressivement la
démarche"83. La logique procédurale implique de laisser une place importante a la concertation

61 J.M. Michel, 2001, Actes du colloque de Metz.
62 Op. cit.
63 Entretien du 19/01/01 au Mate
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locale dans la définition des moyens a mettre en place pour répondre aux objectifs environne-
mentaux. Dans cette nouvelle étape, le réle des services déconcentrés auprés des préfets
s’amplifie. Leurs interlocuteurs sur le terrain se sont potentiellement élargis a tous les acteurs et
usagers de l'espace rural. Face a la complexité de la démarche et aux compétences qu'elle
exige, le Ministére charge I'Atelier Technique des Espaces Naturels (ATEN) de transférer les
connaissances acquises en animant un réseau susceptible de proposer des plans de formation
dont pourront bénéficier les opérateurs et futurs chargés de missions. Un profil de métier du
chargé de mission, daté du 23 février 2000, décrit les compétences attendues et accompagne la
note technique adressée aux directeurs régionaux de I'Environnement.

Le changement de gouvernement n'affecte pas, cette fois-ci, le déroulement de la procédure.
Intervenant au sein du Comité national de suivi Natura 2000 (18/12/02), Roselyne Bachelot se
référe a la notion de "labellisation Natura 2000" pour mettre en valeur l'originalité de son applica-
tion sur le terrain. Celle-ci nécessite, précise t-elle, d'agir au plus prés, dans la transparence et la
concertation, en associant toutes les parties prenantes qui exercent des activités sur ces territoi-
res a tous les stades de la procédure®4, En juillet 2003, environ 600 sites sont en chantier®s.

Le lancement des Docob s'inscrit néanmoins en France dans une période de réformes et de
changements institutionnels significatifs. L'adoption de la loi relative a la démocratie de proximité
(2002) est suivie de la mise en place d'un nouveau cadre |égislatif dont le but est "d’ouvrir le par-
tenariat avec les collectivités territoriales et de renforcer la transparence et la qualité du dispositif
de collecte et de valorisation des données sur la nature". L’engagement dans ce processus de
décentralisation ne doit pas affaiblir la capacité régionale d’expertise scientifique. Le nouveau
cadre officialise I'existence des CSRPN définis comme des "instances consultatives a compé-
tence scientifique", ce qui donne a ces derniers I'assise juridique qui leur faisait défaut et élargit
leurs prérogatives (Circulaire du MEDD, 25 oct. 2004). Sous I'impulsion de la "Stratégie nationale
pour la biodiversité" adoptée en 2004, tout le dispositif national de collecte et d’organisation de
l'information relatif a la protection du patrimoine naturel est reformulé. Sa principale innovation
réside dans la volonté d’'associer plus fortement les régions et leurs élus aux processus de déci-
sion. Il est demandé aux CSRPN de fonctionner comme un "conseil de proximité tant au service
de I'Etat que des collectivités territoriales", en liaison étroite avec les DIREN et le MNHN. Celui-ci
est considéré comme le centre national de référence pour la nature ; il a la possibilité de donner
un avis scientifiqgue sur toute question relative a la conservation du patrimoine naturel de la ré-
gion, et c’est a titre d’expert qu'il doit étre consulté sur la constitution, le fonctionnement et le suivi
du "réseau régional des sites Natura 2000".

La loi sur le développement des territoires ruraux (DTR) approuvée en février 2005 appuie ces
tendances en dotant les collectivités territoriales de nouveaux outils de gestion de leur patri-
moine. Dorénavant, elles auront la charge de piloter I'élaboration des documents d’objectifs des
sites Natura 2000 de leur région. Par ailleurs, une charte Natura 2000 s’ajoute au contrat propo-
sé par les Docob. Elle formalise un "engagement non rémunéré” de la part du signataire qui bé-
néficie, en contrepartie, d'une exonération fiscale de la taxe fonciére sur le non béati (TFNB). Le
sénateur J.-F. Le Grand se réjouit de 'ensemble de ces dispositions qui vont dans le sens de la
proposition de loi qu'il avait déposée. "Environnementaliste pragmatique”, il considére en effet
gue c'est aux élus de prendre en charge la responsabilité de la gestion territoriale (Journal des

Maires, mai 2005, p.54), I'Etat restant le garant des obijectifs.

64 Source : http://natura 2000. Environnement.gouv.fr/actualités
65 Colloque du 25 juin 2003, Sénat.
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La nouvelle planification stratégique d’aménagement du territoire prend en compte ces enjeux
par la définition de huit schémas de services collectifs que les régions se doivent d’identifier et de
valoriser. Dans le cadre de la fonction environnementale attribuée aux "services ruraux"6®, on
peut lire que le maintien et le développement de la biodiversité sont assurés "en intégrant no-
tamment les objectifs de la directive Habitats et la mise en place du réseau Natura 2000" (SENR,
1999). Ce qui est en jeu a travers ce transfert aux régions, c’est bien la pérennisation du réseau
a I'échelle nationale. "En fait, la notion de réseau écologique est incluse dans la loi de dévelop-
pement durable du territoire, comme vous le savez, puisqu'il est dit qu'il faut créer un réseau
écologique. Ce qui s’en approche le plus actuellement est le schéma des espaces naturels et
ruraux, dans les schémas de services collectifs de la dite loi" (MEDD, 2005).

Pour suivre ces évolutions, I'équipe ministérielle du bureau des "Habitats naturels" de la DNP, en
charge de Natura 2000, s’est progressivement élargie pour se doter d'une nouvelle organisation
de type projet afin de renforcer I'animation, la communication et le suivi de Natura 2000, et sur-
tout de porter ces projets a un niveau interministériel. Pour rendre ses actions a la fois plus visi-
bles et efficaces, il lui apparait indispensable d'associer les autres Ministeres (en charge de
l'agriculture, de la forét, de I'eau, de I'équipement) au traitement de ces questions, de fagon plus
formelle. Ses membres sont bien conscients que le transfert de compétences aux collectivités
locales ne va pas de soi : la faible adhésion de certains élus a la directive peut rendre probléma-
tique la réalité de leur engagement®”.

Le nouveau contexte institutionnel de la directive Habitats en France permet a Serge Lepeltier,
cinquiéme ministre en charge de I'environnement depuis la mise en ceuvre de Natura 2000, de
s’engager sur un calendrier (lettre de relance du 23 novembre 2004) : "que la France dispose
d'un réseau de sites complet en 2006". L'achévement de la constitution du réseau écologique
européen est présenté comme une action prioritaire du plan d’action pour le patrimoine naturel
qui trouve dorénavant sa place au sein de la Stratégie francaise pour la biodiversité. Il est néces-
saire de stabiliser le réseau a la fois pour apaiser les différents partenaires et par crainte des
sanctions annoncées par Bruxelles face a l'insuffisance des sites qui ont été transmis. Deux ré-
gions biogéographiques sont largement déficitaires — la région continentale et la région atlanti-
gue — et certains espaces doivent étre ré-investis. Si le réseau est considéré comme presque
complet pour la directive Habitats®8, la directive Oiseaux continue a susciter de sérieuses inquié-
tudes au MEDD : I'évaluation scientifigue confiée au Muséum a montré que 87 espéces
d'oiseaux étaient mal représentées. |l est demandé aux préfets de lancer des procédures de
consultation et de faire les dernieres propositions au plus tard le 15 octobre 2005. lls doivent
veiller a ce que la définition des périmétres respecte les critéres scientifiques prescrits tout en
déployant leur talent de persuasion aupres des nombreux récalcitrants.

66 Appliquée aux "espaces naturels et ruraux , la notion de service collectif permet d'identifier cing
fonctions ou vocations essentielles". SENR, éléments de cadrage pour la Bourgogne et enjeux,
1999.

67 Réunion au MEDD du 3 juin 2005.
68 Quarante-cing habitats naturels et 54 espéces ont cependant une représentativité insuffisante
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JANVIER 1993

1995

1996

1997

JUIN 1998

1999

DECEMBRE 2000

Tableau 1. La procédure dans les faits (1993-2004)

JANVIER 2001

Circulaire DNP sur la mise en place de la di-
rective Habitats

MALI :

Décret fixant la procédure d’élaboration de
linventaire national des sites

JUIN :

Premiéres propositions sur la délimitation
des sites. Mise en place des sites pilotes

Inventaire national des sites présenté au
CNPN

AVRIL :

Déclaration du "groupe des 9" au Premier
ministre

Création du Comité national de suivi

JUILLET :

Gel de la procédure annoncé par A. Juppée,
Premier ministre

Relance de la procédure par C. Lepage, mi-
nistre en charge de I'environnement (février)

Mémorandum de la France (juin)

Poursuite de la procédure par D. Voynet, mi-
nistre en charge de I'environnement (ao(t)

Envoi d’'une premiére liste de sites a la CE
(octobre)

Est annulée en décembre par le Consell
d’Etat pour absence de consultations (décret
1995)

2002

Séminaire de présentation du guide métho-
dologique des documents d’objectifs Natura
2000

2003

Lettre d'invitation de la ministre aux préfets a
engager la 2°™ étape du processus (février)
Nouvelle liste de sites (534) adressés a la
CE (juin)

(Fin prévue de la transmission des sites re-
portée)

Condamnation de la France par la CJCE
pour défaut de transposition de I'article 6

Le gouvernement doit saisir le Conseil d’Etat
(novembre)

2004

Loi d’habilitation votée le 21 décembre par le
Parlement: donne instruction au gouverne-
ment de légiférer par ordonnance pour
transposer la DH en droit francais.

2005

Loi n° 2001-1 du 3 janvier portant habilitation au gou-
vernement a transposer par ordonnances des directi-
ves communautaires (50 directives en retard) et a
mettre en ceuvre certaines dispositions du droit com-
munautaire dans un délai de 4 mois

Circulaire du 27 février 2001 relative a la mise en
ceuvre des directives "Habitats" et "Oiseaux”

AVRIL :

Ordonnance n° 2001-321 du 11 avril relative a la
transposition en droit francais des directives "Oi-
seaux" et "Habitats". Elle donne un cadre juridique a
la gestion des sites Natura 2000. Deux décrets pu-
bliés en application :

- le décret n° 2001-1031 du 08 novembre 2001 (pro-
cédure de désignation des sites)

- le décret n°2001-1216 du 20 décembre 2001 (ges-
tion des sites Natura 2000)

JUIN :

Décision du Conseil d’Etat du 22 juin d’invalider les
531 propositions de sites soumis a la CE en juillet 99
Circulaire DNP/SDEN n°2104 du 21 novembre 2001
relative a la procédure de désignation des sites
N2000 (lettre signée de Y. Cochet)

Circulaire MATE/DNP/DERF/DEPSE n°162 du 3 mai
2002, relative & la gestion contractuelle des sites
N2000.

= Adoption de la loi de proximité

Anniversaire des dix ans de la directive commémoré
a Tenerife (Canaries). "Natura 2000 : un partenariat
pour la nature" (Mai )

Relance de la procédure par R. Bachelot a la suite du
changement de gouvernement

Lettre aux préfets (aolt)

Condamnation de la France par la CJCE pour non
respect de la procédure (novembre)

Année prévue de la stabilisation des sites. Environ
600 documents d’objectifs en cours

= Adoption de la Stratégie Nationale pour la Biodi-
versité

Décret n°2004-292 du 26 mars relatif au conseil
scientifique régional du patrimoine naturel (CSRPN)
et modifiant le code de I'environnement

Circulaire DNP/CC n° 2004-1 adressée aux préfets
de région (CSRPN)

Circulaire DNP/SDEN n°2004-2 adressée aux préfets
(Achévement du réseau

et relance du processus de désignation des sites)

= Adoption de la loi sur le développement des terri-
toires ruraux (février)

= Adoption de la charte de I'environnement
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CONCLUSION

Malgré ces avancées récentes susceptibles de renforcer la Iégitimité du réseau Natura
2000 en France, la crise financiére que connait le MEDD depuis le début de I'année 2004
fragilise le travail effectué durant ces derniéres années par les DIREN et les opérateurs
de terrain dans la réalisation des Docob et le lancement des premiers contrats. De nom-
breux retards dans la définition et I'évaluation du co(t des mesures de gestion®?, préala-
ble indispensable a la finalisation des Docob, ont ralenti les procédures au risque de
donner raison aux détracteurs de Natura 2000. Face a ces difficultés financiéres, aucun
nouveau Docob ne sera engagé avant 2005, précise-t-on au MEDD. Au niveau européen,
la situation n’est guére plus favorable si I'on en croit les propos tenus par un responsable
européen qui dénonce un manque de clarté évident : "le projet Natura 2000 est tres am-
bitieux mais n'ont pas été étudiés de A a Z tous les instruments financiers nécessaires".
"En France, cela revient a demander aux propriétaires d'accepter une classification pros-
pective sans expliquer ce que cela veut dire"’0. Dans le cadre du changement de Com-
mission qui a eu lieu en 2004 et surtout de la "remise a plat" des financements a partir de
200671, il faut pouvoir faire des propositions financieres et en justifier les montants, ce qui
est loin d’étre évident si les pays eux-mémes ne fournissent pas de chiffres clairs et ne
se mettent pas d'accord sur la politique financiére a adopter. "Nous", précise notre inter-
locuteur a Bruxelles, "on pronera l'intégration de Natura 2000 dans la PAC pour tous les
sites qui ont un caractére forét ou agriculture et on prbénera l'utilisation de fonds structu-
rels pour tout ce qui peut étre défini comme investissement d’'infrastructures”. Ce n'est
pas la position de I'Espagne qui a désigné d’'importantes surfaces et a tout intérét a mili-
ter contre l'intégration de Natura 2000 dans les outils financiers déja en place’. Au-dela
des choix effectués par les différents EM dans leur transcription nationale, I'affirmation de
la dimension européenne de la directive Habitats fait de son apport financier un élément
clé de la pérennisation du réseau Natura 2000.

1.4 DES SITES AUX SCENES

Le suivi de I'application de la directive Habitats nous a permis de conclure que le dispositif
mis en place pour réaliser les inventaires et constituer les listes nationales de sites avait
été pensé sur le plan politigue comme associé a un univers stabilisé, c’est-a-dire exempt
de controverses scientifiques et sociales (Godard, 2002). Sa conception n’était finalement
pas si éloignée des politiques de conservation traditionnelles puisqu’elle imposait des nor-
mes standardisées grace a une autorité politique Iégitimée par la science. C’est son appli-
cation qui provoque, en France, une double crise, a la fois scientifique et politique. La pro-
cédure, telle qu’elle avait été concue par le Ministére de I'’Aménagement du Territoire et de
I'Environnement (MATE), prévoyait en effet de confier la réalisation des inventaires aux

69 Il s'agit de mettre en place de nouveaux référentiels "technico-économiques", ce qui ne pose pas
trop de problémes dans le secteur agricole (expérience des MAE) mais est plus délicat dans le
secteur forestier.

70 Entretien novembre 2003.

71 Les accords de Berlin on défini et figé jusqu’en 2006 la répartition des financements au sein de la
CE (répartition des fonds structurels, etc.).

72 Réunion au MEDD, juin 2005.
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scientifiques de facon a garantir la qualité du travail de délimitation des sites. Nous avons
considéré, en reprenant les termes de Nicolas Dodier, que cette démarche s’apparentait a
une volonté d'enclavement des institutions naturalistes, c'est-a-dire a "un travail qui
consiste a mettre l'intérieur d'une institution a 'abri des pressions émanant de son exté-
rieur"’s. Le temps réel, investi dans l'identification des sites, beaucoup plus long que la
programmation européenne, absorbe progressivement les observations et critiques appor-
tées par les "non scientifiques" qui entendent avoir leur mot a dire a toutes les étapes de la
procédure.

Nos premiers travaux, relatifs a I'analyse des controverses scientifiques ayant ponctué la
constitution des inventaires, ont montré que, pour une partie des scientifiques, la premiére
priorité aurait été sans doute de faire un état des lieux (Rémy et al, 1999) : sur qui et quoi
pouvait-on compter en France pour une premiére recension ? A quels réseaux de compé-
tence pouvait-on avoir recours ? Face a ce déficit de connaissances et de savoirs mobili-
sables, il semblait évident a ces scientifiques que la Commission, comme le Ministére de
I'Environnement, avaient mal évalué les références cognitives sur lesquelles reposait la
directive. "Les gens qui ont signé le document ont surestimé |'état des connaissances en
France ...»". Sur le terrain, les opérateurs s’'étaient appuyés faute de mieux sur
inventaire des Zones naturelles d’intérét écologique, faunistique et floristique (ZNIEFF),
entrepris a partir de 1982 par le Muséum pour réaliser une premiére recension du patri-
moine naturel. Le recours a cet unique outil de capitalisation de connaissances comme
base de départ a été un élément de contestation supplémentaire repris par les acteurs lo-
caux. Des représentants des forestiers et des chasseurs ont dénoncé son manque de ri-
gueur scientifique”™ — "Les ZNIEFF ne sont pas fiables, c’est une erreur d’avoir pris appui
sur ces inventaires" — et ont rappelé les nombreux contentieux liés a l'utilisation de ces
inventaires par des Associations de Protection de la Nature (APN). Ce qui nous est apparu
alors, c'est la double faiblesse du seul recours a la science pour réaliser ces inventaires :
manque d'outils et de moyens a I'’échelle nationale d’'une part, et manque de Iégitimité pour
réaliser seule I'expertise aux échelles locales d’autre part.

Les conflits suscités par la premiére étape ont entrainé une modification en profondeur de
la procédure, avec I'ouverture d’'un espace de concertation dont la conséquence principale
a été de rendre négociables les périmétres des sites avec les acteurs. En cela, I'action
politique qui s’est développée ne s’est pas arrétée a la contestation de la procédure, mais
est allée plus loin en mobilisant d’autres connaissances en vue de la redéfinition des péri-
metres. Au final, le désenclavement institutionnel parait évident : les "acteurs ruraux" ont
acquis un droit de regard sur I'ensemble de la procédure et non plus sur le seul champ de
compétence qui leur était initialement attribué. La mise a I'épreuve par le terrain a ainsi
amené les responsables politiques en France a admettre que la directive Habitats ne pou-
vait étre réduite a sa seule dimension écologique et donc spatiale mais qu’elle s’inscrivait
bien dans des territoires ruraux contrdlés par des groupes sociaux historiquement consti-
tués : les agriculteurs, les forestiers et les chasseurs pour n’en citer que quelques uns. Les
effets de cette évolution ont été notables.

73 N. Dodier, mai 2002, p.61.
74 Rémy et al, extrait d’entretien auprés d’un scientifique, 1999, p. 143
75 Idem
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A l'issue des négociations locales et nationales, la superficie des sites proposés a I’'Union
européenne est passée du chiffre initial de 13 % du territoire en 1996 a 7 % fin 2002.
L'épreuve a été douloureuse pour une partie des scientifiques qui ont eu I'impression de
voir se réduire les superficies comme si ils avaient fait n'importe quoi. Le responsable de
I'’équipe du MEDD décrit avec humour cette évolution en se référant au "miracle fran-
cais": "le ratio surfacique de la France reste faible par rapport aux autres pays. C’est évi-
demment lié a la procédure. On avait vu large avec les zones tampons. On a subi une
cure d'amaigrissement et les DIREN ont essayé de sauver le cristallin"’6. Mais I'ensemble
de ces modifications, comme les controverses politiques et scientifigues qui les ont ali-
mentées, ont contribué a stigmatiser la France auprés de la Commission au nom du "re-
tard" accumulé dans la transmission des sites et de la faiblesse relative des surfaces
proposées par rapport aux autres pays. Le baromeétre Natura 2000 publié dans la lettre
d’information de la Commission pour rendre compte de la situation de chaque pays souli-
gne ce retard (encadré 2). Dans son examen de I'environnement en France (février
2005), 'OCDE a été dans le méme sens en insistant notamment sur la nécessité
d’améliorer la mise en ceuvre des directives européennes Habitats et Oiseaux, et cela au
niveau national et local (encadré 3). Les travaux publiés récemment par Dubois et Mal-
jean (2005) reprennent a leur compte cette thése du retard francais, qui nous semble
établie de facon trop superficielle si I'on a en mémoire I'expérience des Docob qui,
comme nous allons le voir, méritent un examen plus approfondi.

Ces situations controversées ont donc connu des dynamiques d’évolution extrémement
hétérogénes, au carrefour d’'exigences et d’incertitudes scientifiques, politiques ou éco-
nomiques. Le temps des documents d’'objectifs est celui de I'épreuve de la concertation
encadrée devant aboutir a des propositions de gestion adoptées collectivement. Comme
nous allons le montrer dans la suite du texte, jamais une politique de protection de la
nature n'aura mobilisé dans autant de lieux un nombre aussi important de participants.
La contrepartie en est la difficulté a faire coexister des registres de connaissances et de
valeurs extrémement hétérogénes : conservation de la biodiversité d'un coté, expression
des intéréts et diversité des conceptions locales de I'autre. Les procédures de concerta-
tion, de débats ou de négociations traduisent le mouvement d’inscription a I'échelle des
territoires ruraux de cette politique spatialisée — fondée sur I'identification de sites —, au-
trement dit sa territorialisation. Nous aurons recours a la notion de "scénes locales" pour
désigner ce basculement dans 'action et son ancrage dans des contextes trés divers. Au
temps des administratifs et des scientifiques vient s’ajouter celui des socioprofessionnels
et des usagers des milieux, puis des collectivités locales et de leurs représentants. Leur
implication contribue a faire de la directive un important outil d’expérimentation sociale
dans le champ des politiques de la nature.

76 Réunion au MEDD, janvier 2004.
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Encadré 2

Le baromeétre Natura 2000 au 28 mars 2003 (ZSC, directive Habitats)

Etat membre Nombre de sites | Superficie totale | Pourcentage du

(non exhaustif) proposés proposée (km?) | territoire national
France 1.202 41.295 7,6
Royaume Uni 567 24.064 9,9
Belgique 270 3178 10,4
Suede 3420 57.476 12,8
Italie 2369 41.261 13,7
Luxembourg 38 352 13,7
Portugal 94 16.500 17,9
Espagne 1276 118.496 23,5
Danemark 194 10.259 23,8

Source : lettre d’information, commission européenne DG ENV, n°16.

Le baromeétre Natura 2000 au 15 avril 2004 (ZPS, directive Oiseaux)
(superficies terrestres uniguement)

Etat membre Nombre de sites | Superficie terrestre | % du territoire
(non exhaustif) proposés proposée (km?) | national terrestre
France 153 12 415 1,9
Luxembourg 12 139 54
Royaume Uni 252 14 511 5,8
Danemark 112 12 246 5,9
Suede 509 28 648 6,2
Italie 503 24 865 8,1
Belgique 229 2964 9,7
Portugal 50 9 956 10,1
Espagne 442 81719 16,1

Source : lettre d’information, commission européenne DG ENV, n°18.
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Encadré 3. Le réseau européen et le "retard" francais

Selon les Etats, les stratégies de mise en ceuvre sont tres variées et se traduisent par

des propositions  diversifiées . On peut citer par exemple

- le taux de désignation des sites qui varie en moyenne de 10 a plus de 17% du
temnitoire si on en croit le barométre Natura 2000. Certains pays comme IEspagne
vont bien au dela en affichant 38%. La France est considérée comme le mauvais
éléve avec un peu plus de 10% du territoire

- le mode juridique, la majorité des pays ayant choisi la voie réglementaire et | a plupart
utilisant des mesures agro  -environnementales. Seuls la France et le Royaume uni ont
développé des approches de type contractuel  pour I'ensemble des activités présentes
dans les périmeétres

- le niveau de décentralisation des décisions tres variabl e.

Situation de la France au ler janvier 2005

- 1220 sites ont été transmis au titre de la directive Habitat s représentant 4 224 000

hectares, soit 7,7 % du territoire national. Environ une centaine de sites sont
nécessaires pour compléter la liste

- 174 zones de protection spéciales (ZPS) ont été notifiées au titre de la directive
Oiseaux représentant 1 438 000 ha soit 2,62 % du teritoire. Il en manque a peu prés
la méme quantité, les lacunes étant manifestes pour 85 espéces

- Pres de 850 documents d'o  bjectifs sont en cours ou achevés. 310 sont considérés
comme achevés.

En terme de répartition des sites par région biogéographique, la région alpine a
communiqué ses résultats parle  biais de sa commission en janvier 2004 alors que les
régions altantigue et continentale ont attendu la fin de la méme année. Les sites
manquants sont essentiellement le fait de ces deux régions. Le MEDD souhaite que le
réseau soit achevé en 2006. Il constituera le premier état de référence de I'état de la
conservation (état 0) . Le suivi scientifique aura lieu de 2007 & 2012 et ses résultats
permettront d'évaluer la politique et les actions engagées. On est loin des prévisions
initiales en terme de calendrier.

Source :L e réseau Européen Natura 2000, MEDD  ; Séminaire de Montpel lier de 'ATEN, juin 2004.
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Les listes de sites proposées par la France aux commissions biogéographiques pour consti-
tuer le futur réseau Natura 2000 présentent des disparités évidentes, au moins dans les su-
perficies engagées d'une région a l'autre. Avant de nous intéresser a la phase de construc-
tion des Docob, il est nécessaire de rendre compte, dans ce chapitre, des contextes régio-
naux dans lesquels ceux-ci vont étre formulés en explorant la diversité de situations obser-
vées. Cette approche nous améne a préciser nos choix méthodologiques et la fagcon dont
nous allons approfondir cette hétérogénéité. Pour suivre I'élaboration des documents
d’'objectifs au niveau national sans négliger I'approche locale des différentes modalités
d’'action, nous avons choisi de croiser une approche qualitative de type ethnographique, que
nous avions appliqguée des la premier phase d'inventaire de la directive, avec une approche
guantitative de suivi des Docob au niveau national et fondée sur I'exploitation de plusieurs
bases de données. Les données recueillies et traitées en complément de nos propres en-
guétes ont apporté des éléments d'information qui constituent des premiers résultats
d'analyse.

Aprés avoir présenté les éléments de méthodologie et les résultats liés a la démarche pro-
prement dite, nous passons a la traduction cartographique de différentes données qui appor-
tent des éléments inédits en termes d’impact de la procédure sur le territoire francais. Enfin,
la présentation des quatre régions francaises dans lesquelles nous avons travaillé permet de
mieux appréhender les disparités qui ont été soulignées.

2.1 ORIENTATIONS METHODOLOGIQUES
2.1.1 ARTICULER DIFFERENTES ECHELLES

Le début de nos travaux a été marqué par une approche essentiellement qualitative de la
constitution des inventaires aux échelles nationales et régionales. Pour suivre ensuite le tra-
vail d’élaboration et de mise en place des documents d'objectifs, rendre compte des éven-
tuelles "tensions" existant entre les différents niveaux d'action, ne pas effacer les particula-
rismes face a un modéle plus global, nous avons adopté une double approche afin de saisir
ces jeux d’interactions, ce va et vient permanent entre le local et le national :

1. Une approche régionale, a la fois localisée et qualitative des modalités de I'action collec-
tive et de I'analyse de "scénes locales", autrement dit des procédures, des débats et des
négociations impliquant une diversité de partenaires.

La recherche menée au cours de la phase d'inventaire avait fait apparaitre I'existence de
lieux de débats et de confrontations, a différentes échelles territoriales, et dont le fonc-
tionnement et la composition différaient fortement d'une région a l'autre. Nous avions
aussi montré que cette phase d'identification des sites, basée sur l'utilisation d'inventai-
res et la cartographie d'enveloppes de référence, s’'était essentiellement appuyée sur des
connaissances issues de la phytosociologie et de la systématique’”. L'élaboration des

77 Remy et al, 1999.
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documents d'objectifs et des plans de gestion implique par contre la mobilisation d'autres
formes de savoirs, davantage tournés vers la dynamique et l'action (dynamique des po-
pulations, écologie du paysage, biologie de la conservation et également savoirs liés aux
pratiques locales).

Ces différents résultats nous ont conduit a privilégier le suivi de plusieurs sites répartis dans
les régions déja investies. Ces régions avaient été choisies, a I'origine, pour la diversité de
leur configuration. Dans chacune d’entre d’elles, nous avons retenu deux sites, choisis en
fonction de différents criteres (taille, diversité des opérateurs, types de milieu naturel, degré
d'avancement de la procédure, diversité des enjeux socio-économiques). Ce type
d'approche inscrite dans le temps long nous a permis, non seulement d’accumuler une
somme importante d'informations sur les régions et d’en connaitre leur histoire, mais aussi
de nouer des relations de confiance avec les représentants des différentes institutions impli-
guées. Les sites d'études proposés se répartissent dans les quatre régions suivantes : Nord-
Pas-de-Calais (NPC), Bourgogne, Poitou-Charentes (PC) et Provence-Alpes-Coéte-d’Azur
(PACA). Il est essentiel de noter que la taille des sites suivis varie de quelques dizaines a
plusieurs milliers d’hectares (Carte 2 a, b, c, d et tableau 2).

La confrontation d’expériences au sein du groupe Grenat nous a montré que nous pouvions
difficilement élaborer une grille d’enquéte commune. Chaque site comporte en effet des spé-
cificités qui induisent des questionnements particuliers. De plus, le poids donné a la concer-
tation et a la négociation dans I'élaboration des mesures de gestion locales produit une tres
grande diversité de situations. Notre objectif n’est donc pas tant la comparaison des procé-
dures en tant que telles mais bien l'approfondissement de l'analyse des situations
d’interaction qu’elles engendrent. Par ailleurs, si ce type d’approche qualitative nous rensei-
gne sur les arbitrages politiques, les oppositions ou les alliances qui se jouent aux échelles
régionales et locales, elle est difficilement généralisable & I'ensemble de la France pour des
raisons a la fois technique (nombre de sites en jeu) et d'intérét. Il nous a donc semblé judi-
cieux d’'enrichir ces analyses par une approche quantitative des processus observés au ni-
veau macro-sociologique. Car si les observations réalisées sur les terrains nous aident a
construire nos hypothéses, les statistiques nous permettent de les mettre a I'épreuve dans
un contexte élargi.
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— Carte 2a. Carte schématique des sites d'importance communautaire (SIC) —
des départements du Nord et du Pas-de-Calais (région Nord-Pas-de-Calais)
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— Carte 2b. Carte schématique des sites d'importance communautaire (SIC) —
du département de I'Yonne (région Bourgogne)
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— Carte 2c. Carte schématique des sites d'importance communautaire (SIC) —
des départements de la Charente-Maritime et de la vendée (région Poitou-Charentes)
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— Carte 2d. Carte schématique des sites d'importance communautaire (SIC) —
du département des Bouches-du-Rhéne (région PACA)
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2. Une approche guantitative qui rend compte de I'application de Natura 2000 en France et de
lavancée des travaux dans I'ensemble des régions. Nous avons pour cela utilisé trois sources
d’informations :

- La base de données du Ministére de I'Environnement. Le Ministére a mis a notre disposition sa
propre base comportant des informations sur les caractéristiques des sites et I'état
d'avancement des Docob. Ce qui nous a permis d'avoir une vision d’ensemble de la répartition
des sites validés, de connaitre les superficies concernées et de repérer les opérateurs au fur et
a mesure de leur nomination. Le recueil de ces données nous a également permis de vérifier
la représentativité de notre propre enquéte postale et de présenter des résultats cartographiés.
La derniére base que nous avons consultée date de juillet 2004. 729 sites y sont référencés,
chacun d’entre eux ayant un opérateur attribué et identifié ;

- La base de données géographiques sur les zonages environnementaux et notamment sur les
sites Natura 2000 (localisation et structuration). Nous avons eu acces a ces informations géo-
graphiques, d'une part grace aux DIREN les ayant mises a disposition du public, et d'autre part
via le MNHN qui a nous a donné acces, plus récemment, a l'intégralité de la base ;

- Notre propre base de données centrée sur les formes d’expertise liées a I'élaboration des Do-
cob.

La constitution de cette base de données nous est apparu comme le moyen de comprendre et me-
surer la place occupée par ces savoirs "profanes” a I'échelle nationale et la facon dont ils compo-
sent avec les autres savoirs. La premiére phase de la directive avait en effet opposé les connais-
sances scientifiques naturalistes aux savoirs pratiques, qu'ils soient portés par des groupes organi-
sés au plan national ou régional comme les associations de chasseurs, de forestiers, d’agriculteurs
ou plus simplement locaux. La phase de réalisation des Docob mobilise quant a elle différents regis-
tres de savoirs, afin de les associer dans la définition des mesures de gestion. Notre objectif est de
procéder a un recueil systématique d'informations a I'échelle de I'ensemble des sites.

Nous avons constitué notre base de données au fur et & mesure de I'élaboration des documents
d’'objectifs propres a chaque site. Nous I'avons exploitée au niveau national et régional afin de
cerner la répartition et le poids respectif des différents types d'acteurs engagés dans ces travaux.
Elle doit nous permettre de caractériser I'évolution des responsabilités dans I'élaboration des
documents d'objectifs, de cerner les contours des groupes chargés de leur mise en ceuvre et de
les comparer avec le réseau constitué autour des sites pilotes. Sa construction repose sur une
enquéte postale menée auprés des maitres d’'ouvrage et des chargés de mission afin d'identifier
la dynamique des relations qui se développent entre eux et avec les agents de structures exté-
rieures a cette étape de la procédure. L'objectif du questionnaire est d'analyser les éléments
moteurs des réseaux qui se mettent en place (méthodes, paradigmes scientifiques et techni-
gues, énoncés, outils, formations, institutions) et d'identifier les points de passage obligés (ac-
teurs, manuels, données, enseignements), bases de leur stabilisation. Les questions se concen-
trent donc essentiellement autour des ressources et des acteurs que les opérateurs ont mobili-
sés durant la procédure. Par ailleurs, les informations sur les connaissances et les réseaux de
connaissance susceptibles d'étre identifiés au travers des questionnaires ont été complétées par
des entrevues approfondies aupres des acteurs apparaissant comme influents dans la structura-
tion et le fonctionnement des réseaux, méme s'ils ne sont pas directement présents sur les sites.
Les éventuels conflits, débats, négociations et controverses, peu accessibles a travers ce mode
de collecte de I'information, sont suivis localement a I'échelle des sites.

Notre enquéte postale a débuté en septembre 2000. Malgré le caractére échelonné de la réalisa-
tion des Docob et leur degré d’avancement variable, nous espérions, si I'on s’en tenait au calen-
drier officiel qui prévoyait la fin de la procédure pour 2004, mener lI'analyse quantitative a son
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terme. En réalité, a la fin de 'année 2004, moins de la moitié des sites sur les 1220 sites répatrtis
sur 'ensemble du territoire francgais ont fait I'objet d’'un Docob. Plusieurs inflexions marquent une
rupture importante entre la réalisation des premiers Docob que nous avons suivis entre 2000 et
2004 et la poursuite de la procédure a partir de 2005. Cette derniére phase se caractérise par la
perte d'individualité de la directive et son articulation a d’autres programmes ou politiques publi-
gues : intégration accentuée dans le cadre de politiques sectorielles (services forestiers, agri-
culture), relance de ses objectifs avec la "Stratégie nationale pour la biodiversité", processus de
décentralisation, implication plus importante des élus dans le cadre de la loi de Développement
des territoires ruraux. Les Docob qui inspirent nos travaux peuvent étre considérés de ce point
de vue comme reflétant une premiéere génération de documents d'objectifs. lls correspondant
aussi aux premiéres expériences régionales. Cette période de lancement concerne, de plus, les
sites ne posant pas ou peu de difficultés.

Tableau 2. Les régions et les sites suivis

Opérateur (s) | Caractéristiques

Nord — Pas-de-Calais (suivi par A. Fortier)

Site Pelouses et bois neutrocalcicoles de la Cuesta Sud du Boulonnais 429%ha

Centre Régional de la Propriété Forestiere
(CRPF), PNR des caps et des marais d'Opale,
Chambre d’Agriculture, Eden 62.
Site Les dunes flamandes

Conseil Général du Nord

Premiere rencontre entre co-opérateurs fin 2000.
Premier Comité de pilotage (Copil) en mai 2001
Docob finalisé au printemps 2005

4384 ha
Premier Copil en novembre 2001.
Arrét de la procédure jusqu'en juillet 2005

Bourgogne (suivi par P. Alphandéry et F. Pinton).

Etangs oligotrophes a littorelles de Puisaye, a bordures paratourbeuses et landes

Landes et gatines de Puisaye

Tourbiéres, marais et foréts alluviales de la vallée du Branlin

Conservatoire des Sites Naturels Bourguignons
(CSNB), Voies Navigables de France (VNF)

Vallée de la Loire de Fourchambault & Neuvy-sur-Loire

Vallée de la Loire de Neuvy au bec d'Allier

(CSNB) / Biotope (bureau d’étude)

503 ha
118 ha
43 ha
Elaboration d’un Docob unigue pour les 3 sites
entre septembre 2001 et novembre 2003

2683 ha
5228 ha
Docob
Cété Bourgogne élaboré entre 2001 et 2003
Cbté Centre élaboré entre 2003 et 2004

Conservatoire des sites Naturels Bourguignons ‘

Poitou-Charentes (suivi par J.-P. Billaud)
Site du Marais Poitevin : Prairies semi-naturelles humides ou mésophiles améliorées (46 %) ; Autres

terres arables (32 %) ; Vasiéres (12 %) Marais salants et Prés salés (3 %)

Parc Interrégional

61 000 ha
Sur 2 régions et 3 départements
Docob élaboré de janvier 2001 a décembre 2003

Site des marais de Rochefort : Prairies semi-naturelles humides et mésophiles améliorées (65 %) ;

Vasiéres (27 %) ; Eaux douces intérieures (3 %) ; Tourbiéres (2 %)
Chambre d’Agriculture et Ligue pour la Protection

des Oiseaux (LPO).

8 977 ha
Docob élaboré de février 2002 a avril 2005

PACA (suivi par C. Deverre et N. Perrot)
Site de la plaine de la Crau (Crau centrale-Crau séche) :

ancien delta de la Durance partagé entre steppe et prairies irriguées

Comité de Foin du Crau (assisté au titre d’expert
par le Conservatoire des Espaces naturels de
Provence (CEEP)

25850 ha

ZPS depuis 1990. Elaboration du Docob de no-
vembre 1999 & mars 2002

Site des Alpilles remarquable par la présence de landes & Ephréde et Genét de Villars et un cortége

faunistique trés riche
Agence Publique du Massif des Alpilles (repré-
sentants des communes, Conseil Général des

17 100 ha
Elaboration du Docob d’octobre 1999 a février
2002 (validation par Copil)
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Bouches du Rhoéne, Conseil Régional PACA) |

2.1.2 L'ENQUETE POSTALE ET L’ANALYSE STATISTIQUE

L’'enquéte postale repose sur un questionnaire adressé aux opérateurs des différents sites
(encadré 4). Les envois sont effectués au fur et a mesure de I'avancement dans la réalisa-
tion des Docob de chaque site, avec des séries de relances.

Encadré 4. L'’enquéte postale

Enquéte : Le démarrage d'un Docob est ponctué par la nomination de I'opérateur.
Nous adressons a ce dernier un courrier des que la réalisation du Docob est bien
avancée. Il contient le questionnaire a nous renvoyer, une lettre d’explication et un
courrier de sollicitation du Ministére de I'Environnement. Nous avons recours Si
nécessaire, a une lettre de relance deux mois aprés et a un appel téléphonique.
Toutes les précautions sont prises pour maximiser la probabilité de réponse de
I'opérateur.

Questionnaire : il comprend une trentaine de questions, dont une bonne partie
laisse la possibilité de réponses ouvertes. |l est articulé autour de 9 volets:
'opérateur / le site / I'élaboration du Docob / la connaissance du site et la défini-
tion des objectifs / le Comité de pilotage (Copil) / Les groupes de travail /
l'information et la consultation du public / les difficultés / I'avenir.

Les envois postaux et les taux de retour : le premier envoi a eu lieu en sep-
tembre 2001 et le dernier pris en compte dans cette analyse le 18 février 2005.
Sur 473 courriers envoyeés, nous avons obtenu 326 réponses correspondant a 363
observations, soit un taux de réponse de 77 %.

Les matériaux collectés : réponses au questionnaire mais aussi matériaux sur
les opérateurs, sur la composition des comités de pilotage, informations géogra-
phiques, etc.

La base de données : gestion sous ACESS et traitement des données sous SAS
8.0 Chaque question fermée a fait I'objet d’analyses statistiques descriptives et
chaque volet a donné lieu a une synthése. Les questions ouvertes ont été analy-
sées sous PROSPERO. Le traitement des informations géographiques sur les
sites a été effectué avec MAP INFO 7.0

Le questionnaire adressé par voie postale comporte 31 questions organisées en 10 volets
(annexe 1). Les dix volets sont organisés de la fagon suivante :

1.

L'opérateur et la cellule d’élaboration du document d’objectifs. Six questions relatives
a la procédure de désignation de I'opérateur, aux motifs ayant conduit a sa désignation, a
la formation et au statut du répondant et du chargé de mission et aux éventuels experts et
personnels recrutés pour la réalisation du Docob.

. Le site et le Docob. Trois questions visant a renseigner le statut foncier du site et son

histoire.

. L'élaboration du Docob. Trois questions relatives a la définition de la méthode

d’élaboration du Docob, aux ressources et aux sources de financement mobilisées pour
permettre I'élaboration de la méthode.

. Les connaissances mobilisées pour la connaissances du site et la définition des

objectifs. Nombreuses questions ouvertes, généralement sous forme de tableaux a rem-
plir. Les répondants étaient invités a énumérer les connaissances existantes sur lesquel-
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les ils s'étaient appuyés et les nouvelles études réalisées, en faisant bien la distinction en-
tre le domaine des habitats, et celui des enjeux socio-économiques. Une question portait
sur les experts et les personnes ressources consultés.

5. Le Comité de pilotage (Copil). Deux questions sur le nombre de réunions passées et
prévues et sur I'identification des différentes phases du Copil.

6. Les groupes de travail et la facon dont ils ont été constitués. Questions sur I'organisation
de ces groupes.

7. L'information et la consultation du public. Une liste d'une dizaine de modes
d’'information et de consultation du public étaient proposées.

8. Une question ouverte sur les difficultés rencontrées par I'opérateur durant 'ensemble de
la phase d’élaboration du Docob.

9. Une question ouverte sur les souhaits du répondant.

10. Quelques informations complémentaires ainsi que d'éventuels commentaires. Une
description des documents transmis en plus de la composition des Copil.

Les questionnaires réceptionnés ont été saisis sous ACESS. 291 champs ont été saisis,
avec un nombre important de champs "texte" pour les questions ouvertes et les "précisez".
L'ensemble de la base de données a ensuite fait I'objet d’analyses statistiques descriptives
sur SAS 8.0 et a été couplé a la base de donnée du Ministére (version décembre 2004) four-
nissant une série d’'informations complémentaires.

Une partie des questions ouvertes et champs "précisez" ont fait I'objet d’'une analyse tex-
tuelle sous Prospero afin de procéder a un traitement quantitatif des questions et de permet-
tre une procédure de typologisation des différents éléments. Dans cette optique, les différen-
tes dénominations auxquelles font référence les répondants lorsqu’ils mentionnent certains
acteurs ou éléments impliqués dans la réalisation du Docob (acteurs, formation, type
d’'études, des guides techniques, etc.) ont été relevées.

Certains opérateurs ont produit un seul Docob pour plusieurs sites et un questionnaire peut se
référer & plusieurs sites. Ainsi, parmi les 326 questionnaires recus, 305 concernent un seul site
et 21 sont multi-sites. Ces 21 multi-sites représentent au total 58 sites, avec une majorité de cas
ou ils concernent 2 ou 3 sites. Les résultats tirés de I'analyse de I'enquéte postale s’appuient
donc en réalité sur les réponses concernant 363 sites, sachant qu'a une observation correspond
un seul site Natura 2000. 110 opérateurs de site n'ont pas répondu malgré nos relances. La
base de données du Ministere (décembre 2004) se référe a 759 sites dont les opérateurs sont
désignés. Parmi ceux-ci, 286 sites n'étaient pas suffisamment avancés dans la procédure pour
faire I'objet d’'un envoi de questionnaire. lls seront enquétés dans les années a venir.

Le taux de questionnaires envoyés par rapport au nombre de sites inclus dans la base du
Ministére est représenté sur la Carte 3 (Taux d'opérateurs sollicités). Ce taux traduit aussi
I'état d’avancement de la procédure. On constate que la promptitude des régions & mettre en
ceuvre les Docob dont I'opérateur a été désigné est extrémement variable : les régions ne
s’engagent pas selon le méme rythme. De fait, la procédure est beaucoup plus avancée au-
tour de la région Centre, a l'ouest et au sud de la région parisienne. Dans 8 régions, moins
de 60 % des sites ont fait I'objet d’envoi. On remarque que pour les régions du sud du pays,
et particulierement celle du bassin méditerranéen, le nombre et la surface des sites a gérer
peuvent expliquer ce retard. Cette relation entre, d'un c6té I'état d’avancement de la procé-
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dure, et de l'autre, le nombre et la surface des sites Natura 2000 (SIC + ZPS) d’'une région,
semble avérée. Elle demande néanmoins des compléments d’analyse pour quelques régions
(Centre, Corse, Franche-Comté, Nord-Pas-de-Calais).

Le taux de retour des questionnaires est satisfaisant, avec une moyenne nationale de 77 %.
Seules, deux régions ont des taux de retour inférieur & 50 % (Nord-Pas-de-Calais, Basse-
Normandie).

Carte n°3

Taux d’opérateurs sollicités, nombre de sites Natura 2000

et taux de surface en SIC et ZPS par région

Taux d'opérateurs sollicites Nobis dadiise Taux de surface
(%) en SIC et ZPS

- 90 - 100 (2 régions)
_ 80 - 90 (3 régions)
- 70 - 80 (5 régions)

21%
|:| 60 - 70 (4 régions)
[[_] 30-60 (7 régions)

10,5%
I 2,1%
] 0-30 (1 région) 84 42 84

Source : Muséum National d’Histoire Naturelle (MNHN), GRENAT
Cartographie G. Géniaux INRA-SAD-Ecodéveloppement et C. Lefebvre INRA-SAE2-Mona
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2.2 LES INEGALITES REGIONALES DE TRAITEMENT
2.2.1 DES SITES INEGALEMENT REPARTIS ET DE TAILLE VARIABLE

La prise en main par les DIREN d’'une procédure qui se voulait a la fois déconcentrée mais
aussi guidée par des principes de rationalisation n’a pas gommé l'inégalité de la répartition
des compétences naturalistes d’'une région a l'autre, pas plus gu’elle n'a pu s’abstraire des
rapports de force locaux antérieurs. Si on doit admettre que la nature est distribuée de fagcon
inégale sur le territoire, doit-on pour autant s’en tenir a cette inégalité écologique pour com-
prendre la répartition et la morphologie des sites ? C'est a cette délicate question que nous
allons tenter de répondre a partir des éléments dont nous disposons. Nous faisons
I'hypothése que I'ampleur des différences observées d'une région a l'autre ne reléve pas
seulement de réalités écologiques objectives.

SiI'on s’en référe a la version du premier trimestre 2005 de la base d’'information géographi-
gue que gére le MNHN sur les sites Natura 2000 (ZSC et ZPS), on compte 1215 si-
tes relevant de la directive Habitats (ZSC) et 153 sites relevant de la directive Oiseaux
(ZPS). Certains des ZSC et des ZPS se recouvrent totalement ou en partie. La superficie
des ZSC engagée dans chaque région est trés variable, allant de 0,01 a 100 000 hectares
pour une moyenne nationale de 3771 hectares et une médiane de 936 hectares. La superfi-
cie des ZPS est généralement plus importante, avec une moyenne de 8088 hectares pour
une médiane de 2282 hectares.

La carte 4 présente la répartition régionale des superficies en zonage Natura 2000, une fois
éliminés les recouvrements entre les deux types de zonage (Psic et ZPS) et les zonages
maritimes.

On repére une "diagonale du vide"?® traversant le pays du sud-ouest au nord-est ol la part
régionale de sites reste faible, inférieure a 7 %. L'ensemble des régions au nord d'une ligne
Brest-Paris affiche une surface en zonage Natura 2000 inférieure a 4 %. En revanche, les
régions dont la superficie est relativement importante — entre 9 a 21 % de surface régionale
concernée — se concentrent sur la facade océanique sud et sur la cote méditerranéenne. On
peut ainsi supposer que les superficies déclarées — et ceci est encore plus vrai a I'échelle
européenne — ne sont pas seulement représentatives de l'intérét des habitats mais aussi de
rapports de force ou de stratégies locales. Selon les régions, et en fonction des choix effec-
tués par les experts régionaux rassemblés au sein des CSRPN, les superficies retenues re-
présentent en effet de vastes enveloppes dont les contours définitifs ont été mis en discus-
sion ou au contraire se sont limités a des noyaux durs aux frontiéres plus difficilement négo-
ciables. Ainsi, par exemple, dans le massif des Alpilles ou en Sologne, de grands sites ont
été désignés avec le choix de concentrer le Docob sur seulement une ou plusieurs parties du
site. En revanche, dans les Volcans d’Auvergne, la logique des "confettis" a abouti a délimi-
ter de faibles surfaces faisant intégralement I'objet d’un Docob. Cette variabilité dans le
mode de délimitation des sites peut également étre illustrée a travers I'analyse du ratio péri-
meétre/surface qui constitue un indicateur de la forme des sites : plus ce ratio est faible, plus
la forme est simple et "ramassée", souvent circulaire dans le cas des sites Natura 2000 (fi-

78 Concept proposé par Roger Béteille pour désigner I'espace des faibles densités humaines allant
des Pyrénées Centrales au plateau de Langres.
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gure 3). Six régions se distinguent de ce point de vue, avec un ratio maximum inférieur a 5 et
une médiane inférieure a 0,5 : la région PACA, le Languedoc-Roussillon, la Franche-Comté,
'Alsace, la Picardie, Midi-Pyrénées et la Bretagne sont pour la plupart des régions ou les
superficies des sites sont importantes (médiane importante et/ou surface cumulée régionale
importante). Ces régions ont eu tendance a privilégier les sites de taille importante avec des
formes simples de type "patatoide".

Carte n°4 :
Pourcentage de surfaces régionales des sites Natura 2000

Surface totale Répartion des recouvrements
Psic et ZPS (%) Attention la classe C englobe
hors recouvrement des zonages de type B

-5 )
- 8-15 (4) D B - Dans zonages de connaissance

-4 8 (4) ou de régulation
- C - Dans zonages restrictifs
I EEREE)

ou sous acquisition fonciére
Source : Muséum National d'Histoire Naturelle (MNHN), GRENAT
Cartographie G. Géniaux INRA-SAD-Ecodéveloppement et C. Lefebvre INRA-SAE2-Mona

- Dans nouvel espace

Si, apres le dégel de la procédure en 1997, on a pu observer une tendance au resserrement
des surfaces retenues, les stratégies locales n'ont pas été pour autant similaires. On a assis-
té, dans certains cas, a I'élimination de sites considérés comme trop problématiques. Dans
d’autres cas, la réduction négociée des superficies s'est imposée, alors que dans d’'autres
encore, l'intégralité de ceux ne soulevant pas d'opposition a été maintenue. Mais, selon les
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situations, les enjeux en présence n’ont pas produit les mémes modes de hiérarchisation des
criteres d’éligibilité ni les mémes compromis. Ont été mis en discussion, soit des espaces a
gérer, soit de stricts inventaires. La disparité du nombre et du pourcentage de couverture
territoriale des sites selon les régions et les départements avant comme apres le dégel re-
flete en partie ces divergences de perception. En se référant uniquement a la superficie que
chaque pays engage dans la directive Habitats ou la directive Oiseaux pour repérer les bons
éleves (barométre Natura 2000), et en la rapportant a la superficie nationale, la commission
européenne agglomeére des choses trés différentes comme des sites "confettis”, des sites
"patates” ou encore des sites "spaghettis". Elle confronte des pourcentages nationaux qui
restent, & notre avis, insuffisants et biaisés. En I'occurrence, ils ne disent rien de I'évolution
du taux réel de surfaces protégées dans chaque pays, des répercussions sociales du zo-
nage, ni de 'ampleur ou de l'efficacité des mesures de gestion qui seront appliquées.

Figure 3
Formes courantes des sites Natura 2000

; | .
. . ™ -'m
rt, ., A7~
-t e
e - - - o dJ
“ .’
g "
é
- ¢

Source : Muséum National d'Histoire Naturelle (MNHN)

Comme nous le verrons plus tard, le nombre de communes ou d’habitants directement ou
indirectement concernés par la procédure est trés variable selon les sites et en fonction des
régions. Les conséquences sociales des répartitions ne sont donc pas les mémes. Qu'en
est-il de la justesse des choix sur le plan écologique et sur le plan de I'équité sociale ? Le
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responsable de la directive au MEDD en est bien conscient lorsqu’il affirme : "il y a une dou-
ble inégalité allant de Narbonne a Strasbourg, entre le Nord et le Sud, une double inégalité a
la fois écologique et sociale"?®.

Quoi qu'il en soit, deux régions — contrairement aux autres — sont considérées comme défi-
citaires par les commissions biogéographiques qui pourtant ont validé les propositions régio-
nales. Il s'agit des régions atlantique et continentale. Pour le représentant du MEDD, les
échanges d'arguments entre scientifiques et représentants de chacun des pays au sein des
commissions ont été déterminants : "On a les éléments — ou non — pour défendre un point de
vue. C'est I'exercice de I'examen et de I'avocat. Ce n’est pas pipé par de la négociation"€,

2.2.2 DES EXTENSIONS NOTABLES DANS LES ZONAGES DE CONNAISSANCE

Malgré I'ambition de la directive d’élargir les mesures de conservation a de nouveaux espa-
ces, en l'occurrence ceux qui n'avaient pas encore été touchés par une mesure de protec-
tion, les extensions semblent modestes en premiére analyse. Notre enquéte postale montre
ainsi que 77 % des sites sur lesquels nous travaillons ont déja fait I'objet d’au moins une
mesure de protection.

A partir de la base de données géographiques sur les zonages environnementaux du
MNHN, nous avons procédé a une analyse des recouvrements des zonages Natura 2000
avec l'ensemble des autres zonages environnementaux, afin d’identifier d’éventuelles
spécificités régionales dans le mode de désignation des sites. Pour cela, nous avons
classé en trois catégories les espaces au sein desquels les sites Natura 2000 peuvent
s'inscrire : a) les espaces étrangers a tout zonage environnemental, b) les espaces ré-
pertoriés qui correspondent a des espaces de connaissances (inventaires comme les
ZICO® ou les ZNIEFF) et/ou sous régulation environnementale non restrictive (Parc na-
turel régional (PNR), zones périphériques des Parcs nationaux, réserves de bios-
phere, ...) non restrictifs, c) les espaces restrictifs (zone centrale des Parc Nationaux,
Réserves naturelles, Réserves hiologiques, convention Ramsar, arrétés de biotope, Ré-
serve naturelle volontaire, Réserve de chasse et de faune sauvage, ...). On notera que
guasiment I'ensemble des zonages restrictifs sont intégrés aux zonages de connaissance
ou de régulation de la catégorie b, mais il nous a semblé intéressant de distinguer les
espaces sans contraintes réglementaires spécifiques. Ainsi, on remarque sur la carte 4
gue les sites Natura 2000 sont majoritairement présents dans ce type d’espace, élargis-
sant ainsi notablement les surfaces ou des contraintes de gestion fortes peuvent voir le
jour. Cette information est a mettre en contrepoint de celle indiguant que la majorité des
sites ont déja fait I'objet d’'une mesure de conservation.

L'implantation de sites dans des zonages environnementaux restrictifs est relativement
faible. Seules les régions Rhéne-Alpes et Seine-Maritime affichent I'essentiel de leur sur-
face de sites Natura 2000 dans des zonages restrictifs ou assimilés a de I'acquisition
fonciére. Pour la région Rhéne-Alpes, I'importance de ce zonage environnemental pré-
existant a Natura 2000 peut expliguer ce choix prudent. Il dénote une volonté d’éviter les

79 Réunion au Medd, janvier 2004
80 Réunion au Medd, janvier 2004
81 Zone d'Importance Communautaire pour les Oiseaux
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conflits en privilégiant les zones ou s’appliquent déja des restrictions environnementales
fortes ou qui sont déja dotées d'un statut foncier permettant une liberté de gestion plus
importante.

A l'inverse, le choix de privilégier de nouveaux espaces peut indiquer a la fois une politique
de conquéte et/ou une volonté d'ajustement des normes de protection & des espaces natu-
rels. Ce qui supposerait, dans le premier cas, que les espaces déja répertoriés ne couvrent
pas de facon satisfaisante le territoire. On constate donc que la procédure Natura 2000 peut
étre utilisée pour étendre les aires protégées vers des milieux déja inventoriés comme inté-
ressants mais aussi vers des espaces jusque la ignorés des politiques de protection de la
nature. On retrouve cette situation dans les régions cotiéres®? et dans les régions ayant une
part de superficie régionale importante de zone Natura 2000. Ainsi, a I'exception de la région
Rhéne-Alpes, ces régions n'ont pu le faire gu’'a condition d'étendre les superficies hors des
zonages environnementaux déja existants d’au moins 15 %.

2.2.3 IMPLANTATION SOCIO-POLITIQUE DES SITES

Si I'on raisonne maintenant & partir d’indicateurs sociaux et politiques, on s’aperc¢oit que
I'emprise spatiale des sites n'a plus la méme signification. Il nous a semblé intéressant de
faire figurer en contrepoint a ces surfaces brutes par région, le nhombre de communes
concernées par la procédure Natura 2000, en identifiant a partir des délimitations des sites,
les communes qui avaient sur leur sol un site ou une partie d'un site Natura 2000. Ce travail
a pu étre effectué a partir des sources d’informations géographiques proposées par les
DIREN.

Les élus locaux ayant une partie de leur commune sur un site Natura 2000 sont systéma-
tiguement sollicités pour étre membre du Comité de pilotage lié a ce site. On dispose
ainsi, par croisement des limites des communes et des sites Natura 2000, d'un "espace
social concerné" qui peut étre exprimé soit en termes de nombre de communes, soit en
termes de population résidente (Recensement Général de la Population de 1999). La
carte 5 présente une simple délimitation de ces communes qui donne une idée de
I'importance de cet espace social concernée. 13 696 communes ont sur leur sol un site
ou une partie d’'un site Natura 2000, ce qui représente plus du tiers des communes mé-
tropolitaines et plus de la moitié de la superficie du territoire national (environ 300 km2).
La carte 6 propose une analyse régionale de cet espace social. Elle permet de mettre en
évidence des disparités non négligeables entre la surface et la population concernée. La
région PACA, la Corse et I'’Aquitaine affichent a la fois une surface importante et un es-
pace social concerné important : 50 % des communes et 60 % de la population sont im-
pliguées. En Auvergne, Champagne-Ardenne et Picardie, I'espace social concerné est
important malgré une part modeste de surface en site Natura 2000. On observe le phé-
nomene inverse en région Rhone-Alpes ou le choix des sites implique un nombre limité
de communes et/ou de population résidente. On doit noter que les sites suivant le tracé
des riviéres ou des fleuves, impliguent mécaniquement par leur forme filaire et ramifiée
un espace social concerné important.

82 Les régions cotiéres sont cependant susceptibles d’'abriter des sites Natura 2000 maritimes et donc
forcément hors de tout zonage terrestre pré-existant.
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Carte 5

Communes concernées par un site Natura 2000

Source : Muséum National d'Histoire Naturelle (MNHN), GRENAT
Cartographie G. Géniaux INRA-SAD-Ecodéveloppement et C. Lefebvre INRA-SAE2-Mona
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Carte 6

Populations et surfaces régionales concernées
par les sites Natura 2000 (%)

Population régionale concernée (%) Surface régionale concernée (%)
Communes ayant un site Communes ayant un site
Natura 2000 sur leur territoire Natura 2000 sur leur territoire

[125-35 (7 régions)

© [ 55-71 (3 régions)
[ 44-55 (4 régions)

“ [[] 35-45 (3 régions)

¢ []115-25 (5 régions)

100 50 10

Source : Muséum National d'Histoire Naturelle (MNHN), GRENAT
Cartographie G. Géniaux INRA-SAD-Ecodéveloppement et C. Lefebvre INRA-SAE2-Mona

2.3 LES TERRITOIRES DES DOCOB D’UNE REGION A L’AUTRE

En dépit de la faiblesse de leurs moyens, les DIREN des quatre régions étudiées, fortement ap-
puyées par les Préfets, se sont attachées a respecter les régles successives édictées par leurs
autorités de tutelle : souci d’assurer le caractére purement scientifique de l'identification des sites
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proposés en confiant les choix et les arbitrages aux CSRPN ; vigilance dans I'observation des
instructions, parfois contradictoires, concernant la mise en forme de la présentation des sites
puis celle des structures d'information et de concertation accompagnant le déroulement de la
procédure ; respect des orientations données par le Ministére a la suite du dégel de la procédure
pour la rendre acceptable socialement. Dans la pratique, nous venons de voir que les résultats
sont trés contrastés, a commencer par les superficies engagées avant et aprés le dégel. Le
Nord-Pas-de-Calais (NPC) et la Bourgogne rejoignent les régions affichant une superficie en
dessous de la moyenne nationale tandis que le Poitou-Charentes et la région PACA affichent au
contraire des pourcentages élevés. Dans le premier cas, les sites choisis se limitent aux noyaux
durs alors que dans le deuxiéme cas, ce sont bien des "patates"” qui ont été retenues.

NORD- Poitou-
SITES PROPOSES BOURGOGNE PACA
PAs-DE-CALAIS CHARENTE

avant | aprés | avant | aprés | avant | apres | avant | aprés

Nombre 56 46 32 28 71 53 103 75

% superficie régionale 5 1,74 13 1,47 ? ? 38,5 19

Ces choix méthodologiques ne relévent ni de I'aléatoire ni de déterminations écologiques
mais bien plus d’histoires collectives de protection de la nature extrémement contrastées
d'une région a l'autre et dont les acquis ont permis aux différents acteurs de porter plus ou
moins loin le processus de concertation.

2.3.1 DES REGIONS PEU INVESTIES DANS LA PROTECTION DE LA NATURE (NPC ET BOURGOGNE)

Si ces deux régions ont en commun une superficie proposée relativement faible, les straté-
gies et les rapports de force locaux s’expriment de facon différenciée. Dans le NPC, les prin-
cipaux gestionnaires de I'espace rural ont écarté les milieux naturalistes de la constitution
des inventaires et des Docob alors qu’en Bourgogne, la DIREN est restée trés présente tout
au long de la procédure avec le souci d’en garder la maitrise. Dans la région NPC, la pré-
sence du Conservatoire botanique national de Bailleul en tant que caution scientifique n'a
pas permis d'atténuer les oppositions a Natura 2000.

a. L’'alliance des milieux sylvicoles, agricoles et cynégétiques contre la direc-
tive en Nord-Pas-de-Calais

Avec ses 28 sites qui couvrent environ 18000 hectares, soit 1,47 % du territoire régional, le NPC
arrive en queue de peloton des régions pour I'étendue des superficies proposées au titre de la
DH. Cette faible emprise territoriale tient en partie au caracteére relictuel des habitats naturels qui,
tout en présentant une certaine diversité, sont relativement restreints en superficie. Le passé
industriel de ces départements, fortement urbanisés et traversés de multiples infrastructures et le
développement d’'une agriculture intensive dans le Pas-de-Calais en particulier, ont contribué a
réduire l'importance des milieux naturels. Quatre grands types d’habitats sont aujourd’hui réper-
toriés : les milieux littoraux (dunes, falaises et prés salés), les pelouses et les foréts calcaires, les
rivieres et leur bassin versant, les marais et tourbiéres. Dans cette région richement dotée en
PNR (3 structures réparties sur deux départements) les sites inventoriés sont, pour une grande
partie d’entre eux, inclus au sein de ces territoires.
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Cependant, la faiblesse des propositions adressées par le NPC a la Commission euro-
péenne ne tient pas uniguement a ses caractéristiqgues écologiques et aux impacts des acti-
vités humaines sur les milieux naturels. Elle est également le reflet d’'un véritable bras de fer
entre les principaux gestionnaires de I'espace rural hostiles a Natura 2000 et les acteurs
chargés d'appliquer la directive, c’est a dire la DIREN et les scientifiques du Conservatoire
Botanique de Bailleul. Parler de concertation a propos de la renégociation des périmétres
dans le cas du NPC serait pour le moins excessif ; c’est bien plutét de rapports de force dont
il est question. Les opposants a la DH fédérés en association®3, a I'image du "groupe des
neuf" au niveau national, ont exercé un pouvoir de lobbying auprés de la préfecture au point
d'imposer les partenaires de la négociation. C'est ainsi que les associations de protection de
la nature, en particulier le Conservatoire des sites et les scientifiques dans un premier temps,
ont été écartés des réunions de concertation. Les membres des associations Natura 2000
ont en outre obtenu du Préfet que la transmission des sites soit subordonnée a l'autorisation
des propriétaires. Cette double offensive conduite principalement par les forestiers, les agri-
culteurs et les chasseurs s’est avérée lourde de conséquences. Sur le pourcentage du terri-
toire régional proposé par le MNHN en 1996 (13 %), une infime partie, de I'ordre de 1,5 %, a
subsisté. La quasi-totalité des sites ont vu leur surface réduite dans des proportions impor-
tantes et dans les zones a forts enjeux cynégétiques, comme les milieux humides et les ma-

rais arrieres littoraux, aucune proposition n’a été adressée.

Le lancement des premiers Docob a débuté tardivement dans la région. C'est seulement au
cours de l'année 2000 que sont signées les premiéres conventions entre les services de
I'Etat et les opérateurs aprés une période marquée, la encore, par d'importants conflits. La
procédure d'appel d'offres privilégiée dans un premier temps par la DIREN pour désigner les
opérateurs a déclenché un vif tollé de la part des PNR qui s’estiment légitimes pour étre
mandatés sur leur territoire. Les représentants locaux du "groupe des neuf" ont été, eux aus-
si, hostiles a une telle procédure jugée favorable aux bureaux d’études environnementaux et
aux associations de protection de la nature. Mais par-dela les arguments avancés se profile
un conflit de Iégitimité entre les structures candidates qui n'a pu étre résolu qu'a la suite de
nombreuses tractations entre les diverses parties en présence. Pour mettre fin a ces conflits,
la DIREN s’est vue dans l'obligation de répondre aux exigences d'un certain nombre de
concurrents dont les membres des associations Natura 2000 et les PNR, en permettant le
regroupement de plusieurs établissements publics (incluant les collectivités locales) pour
réaliser un méme Docob. Si une telle décision satisfait aux régles du marché public, elle
n'est pas sans conséquences puisqu’elle exclut les acteurs privés, y compris les associa-
tions, du statut d’opérateur. Cette démarche inédite de coopération a été congue pour étre
expérimentée sur les sites implantés en zone de PNR. La DIREN envisageait toutefois de
confier la réalisation du Docob de quelques sites localisés hors zone de parc, a des structu-
res associatives déja gestionnaires, dans le souci de briser le monopole. Au printemps 2005,
13 sites sur les 28 que comporte la région sont en cours d’élaboration. Six d’entre eux sont
achevés ou en voie de I'étre. Le nombre restreint de sites engagés a ce jour tient également
au co(t trés élevé de la procédure de coopération qui a contraint la DIREN a se limiter &
quelques sites, faute de disposer de moyens financiers suffisants.

83 Natura 2000 62 dans le Pas de Calais et Natura 2000 59 pour le département du Nord sont com-
posées des principaux représentants départementaux des agriculteurs, des propriétaires forestiers
privés, des chasseurs, des pécheurs et des propriétaires de dunes pour le département du Pas de
Calais.
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Les difficultés liées a I'application de la DH dans la région, en particulier le retard accumulé
dans la délimitation des périmétres puis dans le lancement des Docob, nous ont laissé une
marge de manocsuvre réduite quant au choix des sites. Notre intention initiale de privilégier des
secteurs a enjeux socio-économiques importants s’est heurtée a toute une série de déconve-
nues. Un premier travail d’investigation engagé sur le site NPC22 (marais Audomarois) implan-
té dans le parc naturel régional des Caps et Marais d’Opale, n'a pu étre mené a terme en rai-
son du refus des propriétaires d'inscrire leurs terrains dans le périmétre. Et ce, en dépit du
lancement d'une étude socio-économique qui, selon l'avis de la DIREN, devait permettre de
rallier bon nombre d’entre eux a la démarche. A l'issue de cette premiere tentative avortée,
nous avons donc choisi d’investir le site NPC11 composé principalement de pelouses et de
foréts calcaires. Ce site dépourvu d’enjeux majeurs était I'un des rares a avoir été engagé et
présentait la particularité d’expérimenter la démarche de coopération adoptée dans la région.
Enfin, on soulignera également notre souhait de suivre le travail d’élaboration du Docob du site
NPC1 "dunes de la plaine maritime flamande" pour lequel un Comité de pilotage et un opéra-
teur avaient été désignés a 'automne 2001. La encore, nous avons été contraints d'y renoncer
pour cause d'arrét de la procédure. Ce site caractérisé par la coexistence de multiples usages
sur le littoral dont la pratique cynégétique, s’est révélé délicat a engager, suite aux hombreux
avis défavorables rendus par les conseils municipaux lors des consultations. Le conseil géné-
ral gestionnaire et opérateur a, des lors, préféré reporter a une date ultérieure le lancement du
Docob. Au printemps 2005, soit cing ans apres la désignation de I'opérateur, les travaux sem-
blent reprendre a travers le lancement du second Comité de pilotage.

Nos observations dans la région portent donc principalement sur le site NPC11 "Pelouses et bois
neutrocalcicoles de la Cuesta Sud du Boulonnais" qui s'étend sur 429 hectares. Elles ont été par
ailleurs complétées et confrontées avec une expérience de coopération similaire conduite a la
méme période dans le département du Nord. Inclus dans le PNR des Caps et Marais d'Opales,
le site NPC 11 associe plusieurs opérateurs : le Centre Régional de la Propriété Forestiere
(CRPF), le PNR des Caps et des marais d'Opale, la Chambre d'Agriculture du Pas-de-Calais et
enfin, Eden 6284, désignés par le Préfet pour élaborer conjointement le Docob. Situé en terrain
accidenté, le long d’'un cordon d’environ 20 kilométres de long sur 350 métres de large, ce site
ne présente pas d'intéréts économiques majeurs ; les terrains les plus "productifs” ont été exclus
du périmeétre. Il est composé a 60 % de forét (mélange de taillis et de futaie) et 40 % de milieux
ouverts conquis en partie par la friche. La propriété est a dominante privée (85 %). Les terrains
publics sont en partie détenus par le Conseil général du Pas de Calais au titre des Espaces Na-
turels Sensibles et font I'objet d’un arrété de protection de biotope ; la fraction restante appartient
a des collectivités locales et est classée au titre de réserve naturelle.

b. Une DIREN trés présente et insérée dans un réseau de compétences en
Bourgogne

La Bourgogne se rattache pour I'essentiel a la région biogéographique continentale. Aprés
les négociations d’'octobre 1997, 46 sites ont été transmis a I'UE via le MATE, soit 1,7 % de
la surface régionale. Ce résultat modeste a d'abord été justifié par les responsables de la
DIREN en arguant de la banalité relative des milieux naturels. La région compte en effet peu

84 Organisme chargé de la gestion des espaces naturels sensibles du Conseil Général du Pas-de-
Calais.
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d'espaces naturels qualifié de "remarquables” et la plupart des milieux sont anthropisés et
exploités. Le poids de cet argument est cependant a mettre en relation avec la pression
exercée par les utilisateurs de I'espace agricole et forestier, l'influence des chasseurs et des
pécheurs et la réticence du Conseil Régional vis-a-vis de la directive Habitats. Les rapports
de force en présence ont largement encouragé lI'administration a adopter dés le départ une
position de prudence et a privilégier ensuite la recherche de compromis avec leurs représen-
tants. Ainsi, un responsable de 'ONF Bourgogne nous confie que "la surface réduite de Na-
tura 2000 en Bourgogne résulte d'une volonté de la DIREN pour laquelle mieux vaut faire
bien sur de petits sites. Ce n'est pas une question de pauvreté des milieux ; on a évité des
sites en AOC et dans la forét privée, pour empécher les conflits"8, Ce choix s’explique aussi
par le caractére lacunaire des connaissances régionales en matiére de gestion de la nature.
En effet, I'expérience et les références en la matiere étaient faibles en Bourgogne (a
I'exception du Morvan) au début de la mise en ceuvre de la DH. L'inventaire des milieux na-
turels effectué dans le cadre des ZNIEFF s’averrait hétérogéne et inégal selon les départe-
ments8e,

Pour délimiter ses ZNIEFF, la Bourgogne disposait de quelques études scientifiques référen-
cées, mais les données naturalistes dominaient et les carnets de terrain des bénévoles ont été
largement exploités comme dans beaucoup d'autres régions frangaises. L'une des difficultés
rencontrées, expliqgue un membre de la DIREN de Bourgogne?®’, résidait dans I'absence de for-
malisation de la méthode : "les notices existaient, mais on ne savait pas comment on inventait
une ZNIEFF». Il y avait bien un bordereau commun au niveau national, mais chaque groupe
travaillait comme il I'entendait, en particulier pour fabriquer le contour des zones. La carte des
ZNIEFF de Bourgogne présente donc de grandes disparités d’'un département a l'autre qui, au-
dela de la répartition de la diversité biologique, sont liées aux modalités de réalisation des inven-
taires®8. En contrepartie de ces faiblesses, le responsable de Natura 2000 a la DIREN a cherché
a rompre avec les pratiques qui avaient vu son administration s’appuyer essentiellement sur le
secteur associatif local. Usant de sa compétence largement reconnue dans la région, il a défini
une méthode de travail qui se voulait suffisamment rigoureuse et cadrée pour imposer sa légiti-
mité et a fait le choix d’'un dispositif régional cohérent (approches scientifiques, procédure admi-
nistrative, colts, outils de gestion). Enfin, il s'est appuyé sur un petit nombre de personnes, sou-
vent issues de la formation en écologie de I'Université de Dijon, et bien insérées dans les institu-
tions régionales gestionnaires d'espaces naturels.

Il résulte de la révision de ces inventaires, des surfaces volontairement réduites qui présen-
tent 'avantage, aux yeux de ses auteurs, de susciter moins d’'incertitude quant au "niveau de
connaissance" a mobiliser. La notion de noyaux durs a servi de référence pour délimiter les

85 Entretien de juillet 2003.

86 Se reporter & Alphandéry et Pinton, L'application de la directive en région Bourgogne In Rémy
et al, 1999.

87 Entretien de novembre 1997.

88 Il semble bien que ce constat puisse étre fait pour d’autres régions francaises comme I'exprimait
Herve Maurin lors d'un colloque du MNHN effectuant le bilan des ZNIEFF. "Malgré I'énorme travail
effectué, la latitude laissée volontairement & chaque région de s’organiser par elle-méme a pu in-
duire dans quelques cas des pressions de collecte de données hétérogénes ou insuffisantes loca-
lement : de méme certaines méthodes de travail employées divergent légérement de la méthodo-
logie standard". Actes du colloque "Les ZNIEFF, un virage a négocier, vers un réseau d’'espaces
naturels a gérer", Paris, le 27 mars 1990, SFF/MNHN, 1990, pp. 24-25.
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périmetres. "Les outils existent, mais doivent étre adaptés a chaque situation. La dualité
zone tampon/noyau dur convient aux réserves mais pas au zonage Natura 2000, car on ne
peut rien répondre aux demandes formulées sur les délimitations et les contrats d'objectif.
J'aurais aimé reprendre la notion de corridors mais elle s’est avérée difficile a gérer avec les
élus. Nos sites sont donc des noyaux durs. Le site est une aire d'application pouvant bénéfi-
cier de différents outils" précise le responsable de la DIREN®. || s’agit en définitive d’élaborer
des propositions fondées sur une démarche "scientifique consensuelle" caractérisée par la
coexistence d'un cadrage méthodologique rigoureux et d’'un réalisme social tenant compte
des rapports de force régionaux.

Les sites retenus concernent essentiellement des secteurs d’agriculture extensive, pour cer-
tains menacés de déprise, et des zones forestiéres. Malgré la faiblesse des surfaces propo-
sées en 1996, les oppositions locales ont été virulentes et a la hauteur des conflits natio-
naux. Au nom de la recherche du consensus, la DIREN a accepté une réduction des sites en
surface et en nombre (de 56 a 46) tout en s’attachant a roder sa méthode. Elle a choisi en-
suite de rester présente a tous les moments de la procédure d'élaboration de la premiére
génération de Docob pour en garder la maitrise. "Chaque fois qu'il y a un enjeu a valider,
I'Etat doit étre la pour discuter avec les acteurs du Copil et rappeler les régles du jeu"®°.
Dans la continuité de la constitution des inventaires, le Docob doit étre élaboré suivant un
ordonnancement unigue a toute la Bourgogne. "ll y a moins de surfaces retenues en Bour-
gogne, en comparaison avec d'autres régions, mais le travail y est plus cadré"°l. Les opéra-
teurs de Docob sont considérés comme des "prestataires de service" qui doivent faire partie
du "tissu local" et étre localement |égitimes, avoir une expérience et la compétence requise.
Ceux des premiers sites traités ont été choisis sur la base de propositions effectuées par les
candidats a cette fonction. Mais la DIREN a aussi veillé a ce que les trois principaux opéra-
teurs (PNR, CSNB, ONF) qu’'elle souhaitait promouvoir prennent en charge une premiére
vague de sites représentant une palette des divers types de milieux naturels bourguignons.
Depuis 2003, la DIREN considére que sa méthode est stabilisée et que sa présence tutélaire
s’'avére moins nécessaire dans la seconde vague de réalisation des Docob. De plus, depuis
la fin des années 1990, elle peut compter sur un réseau de compétences capable de mobili-
ser les données et les référentiels nécessaires a la gestion des sites Natura 2000.

L'une des conséquences de la mise en ceuvre de la DH en Bourgogne est sans doute d’avoir
favorisé la constitution de ce réseau qui a contribué, par ailleurs, a marginaliser les associa-
tions locales de protection de la nature locale, trop fragmentées et peu outillées pour maitri-
ser la gestion de la biodiversité. La DIREN s’est appuyée essentiellement sur des scientifi-
gues, dont une partie ont été formés a l'université de Dijon et elle a noué des liens privilégiés
avec un certain nombre de structures régionales. Parmi celles-ci se trouvent un bureau
d’'études localisé a I'Université®2, le Conservatoire des sites naturels bourguignons (CSNB),
le Parc naturel régional (PNR) du Morvan et la toute récente cellule d’expertise naturaliste de
'ONF Bourgogne/Champagne-Ardenne basée a Dijon. Ainsi, le partenariat avec la LPO de
I'Yonne, pourtant déja gestionnaire d’espaces naturels et trés active, de 1989 a 1992, au

89 Entretien de novembre 1997.
90 Entretien de juillet 2000.
91 Entretien de janvier 2001.

92 Aujourd’hui rebaptisée Conseil aménagement espace ingénierie, la CAE réalise des études, de
I'expertise et du diagnostic écologique.
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moment de la construction des ZNIEFF, est resté inexistant, cette association bénévole ap-
paraissant, aux yeux de la DIREN, comme trop militante. Plus généralement, la politique de
conservation de la biodiversité a suscité des demandes d’expertise qui exigeait la maitrise
de compétences particulieres. Le CSNB a ainsi décroché en 1997 le marché de la "moderni-
sation" des ZNIEFF de Bourgogne dont les données ont été reprises, actualisées et cali-
brées en fonction de la nomenclature européenne. Aujourd’hui, certains membres du réseau
de compétences naturalistes défendent la nécessité de la professionnalisation pour faire
face aux nouveaux enjeux des politiqgues de conservation de la nature. Pour un ancien diri-
geant du Conservatoire "Le carnet de naturaliste est bon pour les inventaires, pas pour les
suivis. On est sorti de I'ére du bricolage associatif pour rentrer dans celle de I'expertise. On
passe a une gestion professionnelle assurée par des gens payés et formés comme tels"?s.
La solution d'avenir pour notre interlocuteur est peut-étre de différencier le réle des associa-
tions susceptibles d’incarner des contre-pouvoirs de celui des bureaux d'études appelés a
jouer le role d’'experts. Il cite en particulier la tendance a désigner des collectivités comme
opérateurs qui s'adressent ensuite a des bureaux d'études pour traiter du volet scientifique.

En définitive, les changements introduits dans les méthodes de gestion de la nature ont
contribué a la recomposition des structures naturalistes bourguignonnes et le Conservatoire
lui-méme n’'échappe pas a ces tensions. Selon certains de ses membres, la tentative de le
transformer en bureau d'études "rentable" a échoué, provoquant le départ du directeur. De-
puis, I'avenir du Conservatoire, trées dépendant des financements extérieurs, s’avére incer-
tain : "la DIREN souhaite la "disparition” du CSNB comme expert et le pousse vers la gestion
des espaces"?. Le directeur suivant nous confie qu’il "ne veut pas que le CSNB devienne un
simple prestataire de services répondant a des appels d'offre. Cela marginalise les adhé-
rents. Mieux vaut rester maitre d’ouvrage, c'est-a-dire monter et budgéter des projets ; cela
permet d’avoir une offre globale et de se poser en force de proposition par rapport aux com-
munes". Remarquant que les Conservatoires avaient permis une certaine professionnalisa-
tion du milieu associatif, il s’alarme des difficultés de financement rencontrées et de la
concurrence émergente du monde de la chasse en matiére de gestion de la biodiversité.

Le premier ensemble de sites suivis a été choisi en Puisaye (Yonne). La Puisaye est un pays
de bocage, de bois et d'étangs qui, malgré la spécificité de ses paysages, ne bénéficie pas
de mesures particuliéres de conservation ou de gestion, pas plus qu’'elle n'a été le siége de
mesures agri-environnementales, les tentatives d'application de ces dernieres ayant
échoué®. Trois sites ont été proposés pour transmission a I'Union européenne, la DIREN
ayant volontairement centré ses efforts sur des habitats a la fois trés spécifiques et peu
étendus, comme les étan