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La gestion frangaise des sites classés « Natura 2000 »

Liste des principaux sigles utilisés

CAD : Contrats d’agriculture durable
CJCE : Cour de Justice des communautés européennes
CSRPN : Conseils scientifiques régionaux du patrimoine naturel
CTE : Contrats territoriaux d’exploitation
DIREN : Direction régionale de I'environnement
DNP : Direction nationale des Paysages
EPCI : Etablissements publics de coopération intercommunale

FNE : France Nature Environnement, fédération d’associations locales de protection
de lanature

MAE : Mesures agro-environnementales

ME: Ministére chargé de I'environnement

PAC : Politique agricole commune

PDRN : Plan de développement rural national

PSIC : Propositions de sites susceptibles d'étre reconnus d'importance communautaire.
SPN : Service du patrimoine naturel du Muséum national d’histoire naturelle

ZICO : Zones importantes pour la conservation des oiseaux

ZNIEFF : Zones naturelles d'intérét écologique, faunistique et floristique ZPS : Zones
de protection spéciales

ZSC : Zones spéciales de conservation
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Introduction

Introduction

« Ces dernieres décennies, laréduction et la perte de la biodiversité en Europe
se sont accélérées fortement. Cette évolution concerne a la fois les espéces, les
habitats et les écosystemes. La perte et la dégradation globale des habitats ont
été intenses. Ainsi, par exemple, les zones humides de I'Europe du nord et de

I'ouest ont régressé d’environ 60% au cours des derniéres décennies. »*

Les multiples débats sur I'environnement qui traversent notre société le montrent, ce constat
d’urgence est aujourd’hui largement partagé. Comme le rappelle le rapport Legrand de
2003, « en Europe, la moitié des espéces de mammiferes, un tiers des especes d'oiseaux,
de reptiles et de poissons et environ 3.000 plantes seraient menacées. Des espaces fragiles
mais trés riches sur le plan écologique ont également fortement régressé, comme les landes
a bruyere, les steppes et les tourbiéres ou encore les dunes. A I'échelle mondiale, 5 & 15 %
des espéces végétales risquent de disparaitre d'ici a 2020 , et on enregistre une

accélération de I'appauvrissement de la diversité biologique . »*

Jusqu’aux années 1980, la diversité biologique était une notion confinée aux milieux
scientifiques qui se préoccupent d’écologie ou d’évolution. Les politiques de préservation
de la nature étaient marquées par un souci de préservation des qualités originelles de celle-
ci, et s’appuyaient essentiellement sur des outils de réglementation. Les outils développés
I'étaient dans le cadre d’'une politique de « mise en réserve », par exemple grace aux
Parcs Nationaux, qui aboutissait a distinguer une nature ordinaire, que I'on peut sacrifier,
d’'une nature extraordinaire, trés limitée dans I'espace et qui vaut la peine d’étre préservée.
La méme idée prévalait pour les espéces, avec une distinction nette entre les espéces
courantes, pour la préservation rien ou presque n’était prévu, et les espéces exceptionnelles
en voie de disparition, pour lesquelles des politiques de protection étaient entreprises

(convention CITES?®, réserves naturelles).

Les travaux plus récents sur I'impact de la fragmentation des habitats sur la diversité
génétique ont modifié de fagon radicale la maniére de concevoir les espaces protégés
et leur insertion dans un territoire*. A une logique protectionniste centrée sur des milieux
remarquables et des espéces emblématiques, a été substituée une approche reposant sur
la diversité du vivant. La référence a la biodiversité, diffusée dans les années 1980 par les
naturalistes, a été institutionnalisée par la Convention mondiale sur la diversité biologique,
adoptée lors du sommet de Rio de 1992. Le recours a la notion de biodiversité fait apparaitre

! Rapport de I’Agence européenne de I’environnement, Commission européenne, Document de travail, non cété, 27
décembre 2002, p 7. Cité dans « Natura 2000, de I’injonction européenne aux négociations locales », dir. J. Dubois et S.
Maljean-Dubois, p 13, CERIC Aix-en-Provence, La documentation francaise, Paris, 2005.

2 Rapport sénatorial d'information n° 23 (2003-2004) de M. Jean-Frangois LE GRAND, sénateur de la Manche, fait au nom de la

commission des affaires économiques, déposé le 15 octobre 2003, « Mise en oeuvre de la directive 92/43/CEE du 21 mai 1992
concernant la conservation des habitats naturels ainsi que de la faune et de la flore sauvages »

3
Convention sur le commerce international des espéces de faune et de flore sauvage menacées d’extinction (CITES), signée
a Washington le 3 mars 1973

4
F. Pinton et autres, « La construction du réseau Natura 2000 en France », La Documentation Frangaise, 2006, p. 18
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de nouvelles problématiques dans le champ du vivent, elle fait appel a une écologie évolutive
et fonctionnelle, a une approche dynamique du monde du vivant.

En faisant référence a la biodiversité, les politiques communautaires de protection de
I'environnement cherchent a s’intégrer dans une dimension planétaire, parmi les grands
accords internationaux de lutte contre les problémes globaux d’environnement. L'Europe
constitue un cadre idéal d’harmonisation des actions locales en matiére de protection
de l'environnement. La vie sauvage, tout comme les pollutions, ne connaissent pas de
frontiéres, et le niveau supranational que constitue I'Union européenne (UE) permet de
donner une cohérence aux politiques de I'environnement. De plus, I'inégale répartition
territoriale des habitats et des espéces crée des inégalités entre Etats, les Etats présentant
une diversité biologique préservée étant souvent les plus faibles économiquement,
particulierement dans le sud de 'Europe.

Dans ce contexte, I'Union apparait comme un échelon utile et efficace pour développer
les efforts de solidarité interétatique en matiére de financement des actions de conservation
de la nature.

Alors que cela n’entrait pas dans son champ de compétences tel que défini par le Traité
de Rome, la Communauté Economique Européenne (CEE) avait esquissé les prémices
d’une politique européenne de I'environnement dés 1972. Pour faire face a des contextes
institutionnels et environnementaux trés contrastés d’'un Etat a l'autre, la Commission
s’est appuyée jusqu’en 1986 sur le Traité de Rome pour asseoir sa politique commune
de I'environnement. Ses dispositions lui permettaient d’émettre des directives visant a
rapprocher les législations et réglementations des Etats membres.

En devenant, le 3 décembre 1981, partie contractante a la convention relative a la
conservation de la vie sauvage et au milieu naturel de I'Europe, adoptée a Berne en
1979, la Communauté européenne s’était engagée a mettre en place un cadre juridique lui
permettant de respecter les obligations contenues dans cette convention.

Avec la signature de I'Acte unique européen en 1986, I'environnement devint une
compétence explicite de la Communauté. Enfin, en 1993, le Traité de Maastricht parachéve
I'édifice en mentionnant dans son article 2 la nécessaire promotion d’'une « croissance

durable et respectueuse de I'environnement ».2 1l introduit par ailleurs le principe de
subsidiarité et une obligation de résultat, laissant aux Etats membres la compétence quant
a la forme et aux moyens de la transposition des directives.

Dans ce contexte, différents projets européens ont été élaborés dans un but de
protection de I'environnement. L'une des premiéres actions fortes fut I'adoption, dés le 2 avril
1979, de la directive CEE 79/409 dite Directive oiseaux, qui impose aux Etats la désignation
de Zones de Protection Spéciale pour les oiseaux rares ou menacés, afin de garantir la
protection et la gestion a long terme de 194 espéces vivant sur le territoire communautaire
a I'état sauvage et considérée comme menacées.

A un niveau plus large, le Conseil de 'Europe joue également un réle en matiére de
protection internationale. La premiére action d’'importance fut 'adoption de la Convention
relative a la conservation de la vie sauvage et du milieu naturel de I'Europe, également
appelée convention de Berne. Elle introduisait la nécessité de l'intégration et de la
coopération entre les Etats. L'Union européenne a également impulsé des programmes
de connaissance scientifique, comme la désignation des ZICO (Zones Importantes pour
la Conservation des Oiseaux), en partenariat avec I'association Birdlife International. Cette
classification des espaces naturels ne constitue pas un outil de protection en soi, mais vise

5
F. Pinton et autres, op. cit., p. 34
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Introduction

a identifier des zones importantes pour l'avifaune, permettant de renseigner les acteurs
locaux. La France a ainsi identifié 285 ZICO, couvrant 8 % de son territoire.

La directive n° 92/43/CEE du Conseil du 21 mai 1992, concernant la conservation des

habitats naturels ainsi que de la faune et de la flore sauvageﬁ, entend aller plus loin dans ce
processus d’intégration, par la mise en place d’'un réseau écologique européen dénommé
Natura 2000. Ce projet de réseau, a I'échelle de I'Union européenne, de protection de
la biodiversité rassemble les zones déja protégées par la directive Oiseaux (zones de
protection spéciale ou ZPS, créées par la directive n° 79/409/CEE), et y ajoute une
seconde catégorie de zones, celles protégées par la directive Habitats (zones spéciales de
conservation ou ZSC).

Cette directive a pour objectif de maintenir et de rétablir la biodiversité de I'Union
européenne. Elle rappelle dans ses motifs que « la préservation, la protection et
I'amélioration de la qualité de I'environnement, y compris la conservation des habitats
naturels ainsi que de la faune et de la flore sauvage, constituent un objectif essentiel d’intérét
général poursuivi par la Communauté comme prévu a larticle 130 R du traité ». Le but
principal est clairement désigné : « favoriser le maintien de la biodiversité, tout en tenant
compte des exigences économiques, sociales, culturelles et régionales ». Le texte faitle lien
entre les notions de développement durable et de conservation de la diversité biologique,
en considérant qu’en favorisant le maintien de la biodiversité, « [la directive] contribue a
l'objectif général d’un développement durable ».

Pour atteindre ces obijectifs, elle vise a recenser, protéger et gérer les sites
d'intérét communautaire présents sur le territoire de I'Union, tout en rappelant que cette
protection « peut, dans certains cas, requérir le maintien, voire 'encouragement, d’activités
humaines ». Un site est dit d'intérét communautaire lorsqu'il participe a la préservation d'un
ou plusieurs habitats d'intérét communautaire et d'une ou plusieurs espéces de faune et
de flore d'intérét communautaire, et/ou contribue de maniére significative a maintenir une
biodiversité élevée dans la région biogéographique considérée.

En raison de sa grande richesse en matiére de biodiversité, la France a une
responsabilité particuliere dans la constitution du réseau Natura 2000 a I'échelle du

continent. Ainsi, selon les chiffres du ministére chargé de I’environnement7, la France est
concernée par 4 des 7 zones biogéographiques de I'UE (alpine, atlantique, continentale et
méditerranéenne) et 64 % des 191 espéces d’oiseaux visées par 'annexe | de la directive
Oiseaux. Sur les 222 types d'habitats naturels retenus par I'annexe | de la directive Habitats,
la France en posséde 172, dont 43 habitats prioritaires sur 66. Sur les 632 espéces
a protéger au titre de I'annexe Il de la directive Habitats, la France est concernée par
83 espéces animales et 57 espéces végétales, dont respectivement 8 sur 23 et 10 sur

165 des espéces prioritairess. Le terme d'habitat ou d'espéce " prioritaire " signifie que

6
Parue au JOCE n° L 206 du 22/07/1992, p. 7-50, dite directive Habitats-Faune-Flore ou directive Habitats

Le ministere dont relévent les politiques de I'environnement change régulierement de dénomination en fonction des

gouvernements. Ces cinq derniéres années, il était dénommé Ministére de I'écologie et du développement durable (MEDD). Dans

le gouvernement de Francois Fillon (décret du 18 mai 2007 relatif a la composition du gouvernement, paru au JO du 19 mai), il est

désormais qualifié de Ministére de I'écologie, du développement et de 'aménagement durables (MEDAD). Pour plus de clarté, on

utilisera ici le terme de « ministére chargé de I'environnement ».

8
Rapport sénatorial d'information n° 309 (1996-1997) de M. Jean-Frangois LE GRAND, sénateur de la Manche, fait au nom

de la commission des affaires économiques, déposé le 15 avril 1997, « Mise en oeuvre de la directive 92/43/CEE du 21 mai 1992

concernant la conservation des habitats naturels ainsi que de la faune et de la flore sauvages »
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I’'Union européenne porte une responsabilité particuliére dans leur protection, en raison de
I'importance de la part de leur aire de répartition naturelle dans I'Union Européenne.

La France posséde, en métropole et outre-mer, un patrimoine naturel exceptionnel,
en particulier par sa diversité biologique et paysagére. Sur les 238 principales écorégions
identifiées par le WWF international, 17 sont frangaises (dont 14 outre-mer). On recense
également, en Europe, 150 espéces animales présentes, dont 119 en France, 320 espéces

d'oiseaux dont 280 en France ou encore 10.000 espéces végétales dont 4.762 en France.’

L'une des particularités du projet Natura 2000 est la marge de manceuvre large laissée
aux Etats en matiére de désignation et de gestion des sites, au nom du principe de
subsidiarité. C’est une obligation de résultats qui pése sur les Etats, a charge pour eux
de définir les moyens adéquats. Ainsi, chaque pays a pu transposer en utilisant les outils
administratifs et réglementaires qui lui semblaient le mieux adaptés a ses traditions, souvent
fortes en matiére d’agriculture et d’environnement, dans la mesure ou elles permettaient de
respecter les objectifs fixés.

La France possédait déja une politique de protection de I'environnement et un arsenal
juridique adapté. Depuis 1971, un ministére de I'environnement spécialisé coordonne les
actions en la matiére, malgré un budget trés limité (0,1 % du budget de I'Etat a ses débuts,
0,4 % dans le budget 2007). Parmi les outils de classification des sites, on peut relever
le début de l'inventaire en 1982 des Zones naturelles d'intérét écologique, faunistique et
floristique (ZNIEFF). Programme initié par le ministére en charge de I'environnement et le

Muséum national d'histoire naturelle’, il correspond au recensement d'espaces naturels
terrestres remarquables dans les vingt-deux régions métropolitaines ainsi que les DOM,
afin de constituer I'Inventaire national du patrimoine naturel. Mais cet outil était limité a la
connaissance des milieux, sans finalité de protection.

Les outils existant semblaient bien modestes par rapport a 'ambition développée par le
projet Natura 2000. D’autant plus que la France privilégiait jusque |a la voie réglementaire,
afin de donner une valeur contraignante a la protection des milieux. Pourtant, dans sa
transposition de la directive Natura 2000, la France a plutot choisi la voie de la négociation
afin de convaincre les partenaires locaux.

Quelles sont les caractéristiques de la gestion francgaise des sites Natura 2000 ?

La France a éprouvé de sérieuses difficultés a transposer cette directive dans son
droit national et a Ilui donner une réelle effectivité. Car c’était la conception entiére de la
protection de I'environnement qui se trouvait transformée : d’'un modéle de protection de
petites zones délimitées, on passait a une nature protégée en réseau, ayant la vocation
d’étre bien plus étendues que les zones protégées préexistantes. Auparavant, quelques
zones particuliérement riches étaient soumises a une réglementation stricte, en contrepartie
d’'une liberté assez grande sur le reste du territoire. Au contraire, dans le réseau Natura
2000, l'intention européenne était d’amener 'homme et la nature a coexister, sans interdire
les activités économiques mais en les soumettant a des contraintes de respect du milieu.
Cette « révolution copernicienne » a rencontré de sérieuses réticences du cbté francgais

9
Rapport sénatorial Legrand de 2003, op. cit.

0 Etablissement public a caractére scientifique, culturel et professionnel constitué sous la forme d'un grand établissement au
sens de l'article L. 717-1 du code de I'éducation, placé sous la tutelle conjointe des ministres chargés de I'enseignement supérieur, de
I'environnement et de la recherche. Dans le domaine des sciences naturelles et humaines, le Muséum a pour mission la recherche
fondamentale et appliquée, la conservation et I'enrichissement des collections issues du patrimoine naturel et culturel, I'enseignement,
I'expertise, la valorisation, la diffusion des connaissances et I'action éducative et culturelle a I'intention de tous les publics
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Introduction

au moment de transposer : ainsi, Raphaél Romi a til affirmé qu’au Palais royal, 'homo

economicus était préféré a ’homo ecologicus.11 Dans une premiére partie seront étudiés
les raisons de ces réticences, les effets en matiére de retard pris par la France, puis
les démarches entreprises pour mettre en conformité le réseau frangais aux exigences
européennes (1).

En effet, au fur et a mesure de I'évolution des mentalités, et plus rapidement aprées la
condamnation de la France par la Cour de Justice des Communautés Européennes (CJCE),
'administration a travaillé a lever ces réticences et a achever un réseau francgais cohérent.
La création et la gestion de ce réseau a été réalisée en particulier via un outil encore peu
courant dans le droit administratif francais : le contrat. Plutét que de recourir aux solutions
classiques de réglementation et d’expulsion, le législateur a cherché a impliquer les acteurs
locaux dans les démarches de gestion des sites classeés et a négocier avec eux les mesures
entreprises. Cependant, cette volonté n’a pas été poussée jusqu’au bout, dans le sens ou,
si 'on utilise un outil appelé « contrat Natura 2000 », son caractére contractuel a été souvent
discuté, au point que de nombreux auteurs ont parlé d’'une contractualisation réglementée.
Ces polémiques, le cadre juridique en ceuvre aujourd’hui dans le réseau Natura 2000, ainsi
que I'avenir de la protection des sites classés « Natura 2000 » seront examinés dans une
seconde partie (II).

Chapitre « Sur la « transposition » de la directive en droit frangais : de I'inconscient au travail », in « Natura 2000 : de
l'injonction européenne aux négociations locales », sous la dir. de J. Dubois et S. Maljean-Dubois, op.cit., p 70
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La gestion frangaise des sites classés « Natura 2000 »

Premiere partie : Une longue période de
quasi-inaction

Chapitre 1 : Historique de la directive et des
réticences francaises

Les réticences frangaises vis-a-vis de I'application de la directive Habitats semblent avoir
été immédiates et durables. Pour en comprendre les raisons, nous détaillerons tout d’abord
les dispositions que contient cette directive, et nous rappellerons que les différents acteurs
concernés étaient déja sensibilisés, si ce n’est rendus méfiants, par le précédent de la
directive Oiseaux sauvages. Puis I'on verra comment la logique administrative s’est opposée
a la logique des propriétaires et des utilisateurs des terrains, et comment cette opposition
s’est manifestée. Enfin, nous verrons les mesures prises dans un premier temps par le
pouvoir politique pour rassurer les acteurs, mesures qui n’étaient pas viables a long terme,
et ont conduit la France a plusieurs condamnations par la CJCE.

Section 1 : Une directive claire et détaillée

Comme nous le rappelle le rapport du sénateur Legrand de 1997, la premiére proposition
de directive au sujet de I'élaboration communautaire d’'un réseau de protection de
I'environnement a été présentée par la Commission au Conseil dés aolt 1988. A cette
époque, plusieurs Etats membres, rendus méfiants par les difficultés d'application de la
directive 79/409/CEE Oiseaux sauvages, se montrérent trés réticents face a la proposition

qui leur était faite, la jugeant trop contraignante.12

La difficulté de l'exercice, notamment la rédaction des annexes dont dépendait la portée
des obligations des Etats membres, justifie largement les quatre années de négociations
entre la Commission et les Etats membres et les modifications importantes apportées a la
premiére version. Ainsi, le texte ne fut définitivement adopté que par le Conseil " Agriculture "
du 21 mai 1992.

La directive Habitats, telle qu’elle a été publiée au JOCE du 22 juillet 1992, se compose
de trois parties : les considérants, que nous avons évoqués dans l'introduction ; le corps
de la directive, qui définit I'objet de la directive et les dispositions prises pour I'atteindre ; et
enfin les annexes, qui détaillent de fagon précise les habitats et les espéces a protéger, et
parmi ceux-ci signale lesquels sont prioritaires.

Ces annexes sont les suivantes :

2
Rapport Legrand 1997, op. cit.

10
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Premiére partie : Une longue période de quasi-inaction

- Annexe | : liste des types d’habitats naturels d’intérét communautaire, dont la
conservation nécessite la désignation de Zones Spéciales de Conservation (ZSC), basée

sur la classification CORINE-biotopes

- Annexe Il : liste des espéces animales et végétales d’intérét communautaire, dont la
conservation nécessite la désignation de ZSC

- Annexe Il : les différents critéres de sélection des sites susceptibles d’étre identifiés
comme sites d’'importance communautaire et désignés comme ZSC

- Annexe |V : liste des espéces animales et végétales d’intérét communautaire qui
nécessitent une protection stricte

- Annexe V : liste des espéces animales et végétales d’intérét communautaire dont le
prélevement dans la nature et I'exploitation sont susceptibles de faire 'objet de mesures
de gestion

- Annexe VI : liste des méthodes et moyens de capture et de mise a mort et modes
de transport interdits.

A la différence de la directive « Oiseaux sauvages » de 1979, qui ne précisait pas de
procédure de désignation des sites, ce qui a nuit a son effectivité, les articles 4 et 5 de la
directive « Habitats » prévoient de fagon trés détaillée la procédure de constitution du réseau
Natura 2000. Cette procédure nécessite une collaboration étroite entre la Commission et
les Etats membres.

Les Etats membres doivent tout d’abord proposer une liste de sites, en indiquant
« les types d’habitats naturels de I'annexe | et les espéces indigénes de 'annexe Il qu'ils

abritent » . Si de vastes territoires sont concernés, les Etats choisissent les sites présentant
les éléments physiques ou biologiques nécessaire a la reproduction des espéces. Ces sites
avanceés par les Etats sont désignés pSIC (propositions de sites d’intérét communautaire).

L'article 4, paragraphe 1 de la directive, prévoit que la liste établie doit étre transmise
a la Commission dans les trois ans suivant la notification de la directive, c'est-a-dire au
plus tard le 5 juin 1995. |l prévoit également que les Etats transmettent en méme temps
les informations relatives a chaque site : carte du site, appellation, localisation, étendue, et
critéres expliquant la qualification du site comme site d’intérét communautaire.

Une certaine expertise scientifique est donc requise pour le choix des sites les plus
importants pour la conservation de tel habitat ou telle espéce.

La deuxiéme étape, prévue al'article 4, paragraphe 2, de la directive, est I'établissement
par la Commission, en accord avec chacun des Etats membres, d’un projet de liste des sites
d’'importance communautaire a partir des listes nationales. Cette liste communautaire est
prévue pour étre élaborée dans un délai de six ans a partir de la notification de la directive,
soit entre juin 1995 et juin 1998. Le choix définitif et la délimitation des sites se font a ce
moment.

La derniére étape du calendrier prévisionnel concerne I'incorporation des sites retenus
au réseau Natura 2000. Une fois le site retenu sur la liste communautaire, 'Etat membre

Corine est I'acronyme de Coordination de l'information sur I'environnement, commission chargée de I'environnement par

I'Union européenne. Ce programme a été proposé en 1985 par la Commission européenne. La base de données Corine Biotope

élaborée par cette commission est une typologie des habitats naturels et semi-naturels présents sur le sol européen, mise au point

en 1991 et qui présente I'avantage d’étre ouverte et relativement flexible.

4
Directive 92/43/CEE du Conseil du 21 mai 1992, concernant la conservation des habitats naturels ainsi que de la faune et

de la flore sauvage, parue au Journal officiel n°® L 206 du 22/07/1992, p 0007-0050, dite « directive Habitats »
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doit, selon l'article 4 paragraphe 4 de la directive, désigner ce site comme zone spéciale
de conservation dans un délai maximal de six ans, ce qui porte I'achévement du réseau a
la période 1998-2004. Cette désignation doit intervenir le plus rapidement possible, et de
facon prioritaire en fonction de I'importance du site pour le maintien ou le rétablissement
dans un état de conservation favorable d’un habitat ou d’'un espéce, ainsi qu’en fonction
des menaces de dégradation ou de destruction pesant sur le site. Du retard a été pris pour

la réalisation de cette étape dans tous les Etats membres."

Enfin, I'article 17 prévoit que tous les six ans, a compter de la mise en vigueur des
dispositions par les Etats au plus tard en 1992, ceux-ci établiront un rapport sur 'application
des dispositions Natura 2000, qui sera adressé a la Commission, mais également rendu
public.

Le paragraphe 5 de I'article 4 de la directive précise que dés que le site est inscrit sur
la liste communautaire, il est soumis aux dispositions de I'article 6 paragraphe 2, 3 et 4,
c'est-a-dire au régime de protection des ZSC. Cet article 6 est central dans la directive, car
il détaille le régime de protection dont bénéficient les ZSC. En particulier, les Etats membres
doivent prendre « les mesures appropriées » pour éviter la détérioration des habitats et
« les perturbations touchant les espéces pour lesquelles ces zones ont été désignées, pour
autant que ces perturbations soient susceptibles d’avoir un effet significatif eu égard aux

objectifs »'° de la directive. Cela signifie donc que dés 1998, les Etats membres sont tenus
de prévoir les mesures de gestion nécessaires a la sauvegarde des sites.

L'interprétation de cet article 6 a été au cceur d’une large polémique concernant la
notion de perturbation ayant un « effet significatif ». La question centrale était de savoir
quelles utilisations du milieu seraient considérées comme perturbantes par la jurisprudence,
et en particulier ce qu’il en était de la chasse, domaine dans lequel la jurisprudence
communautaire s’était montrée trés restrictive.

La mise en ceuvre de la directive Oiseaux sauvages avait déja suscité de nombreux
contentieux et provoqué beaucoup d’hostilité dans le milieu de la chasse, le principal conflit
concernant les dates de chasse.

Dans la directive Habitats, I'article le plus litigieux était I'article 6 alinéa 2, qui prévoit
que les Etats membres prennent toutes dispositions appropriées, dans les zones du réseau
Natura 2000, pour éviter les perturbations touchant les espéces pour lesquelles les zones
ont été désignées, pour autant que ces perturbations soient susceptibles d'avoir un effet
significatif eu égard aux objectifs de la directive. La question cruciale étant de savoir si la
chasse serait considérée comme une activité perturbatrice. Rappelons tout d’abord ce que
disent les textes, avant d’examiner la jurisprudence.

L'article 5-d de la directive Oiseaux stipule que les Etats membres doivent instaurer
un régime genéral de protection des especes d'oiseaux auxquelles s'applique la directive
comportant l'interdiction (...) « de les perturber intentionnellement, notamment durant la
période de reproduction et de dépendance, pour autant que la perturbation ait un effet

significatif eu égard aux objectifs de la directive  ».

L'article 12 de la directive Habitats, au titre du systeme général de protection
de certaines espéces animales et végétales, stipule lui que les Etats membres
doivent interdire en particulier « la perturbation intentionnelle de ces especes,
notamment durant la période de reproduction, de dépendance, d'hibernation

° Rapport sénatorial Legrand, 1997, op. cit.
6
Directive 92/43/CEE, op. cit., article 6, paragraphe 2, applicable depuis juillet 1994 concernant les ZSC et les ZPS
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et de migration » ainsi que « la détérioration ou la destruction des sites de
reproductions ».

L'article 6-2 de la directive Habitats précise que « les Etats-membres prennent les mesures

appropriées pour éviter, dans les zones spéciales de conservation, la détérioration des
habitats naturels et des habitats d'espéces ainsi que les perturbations touchant les especes
pour lesquelles les zones ont été désignées, pour autant que ces perturbations soient
susceptibles d'avoir un effet significatif eu égard aux objectifs de la présente directive ».

La transposition des directives en droit interne prend en compte ces notions de
perturbation et de dérangement prévoyant, a l'article L. 414-1 (paragraphe V) du code
de l'environnement, que « les sites Natura 2000 font également I'objet de mesures de
prévention appropriées pour éviter la détérioration de ces mémes habitats naturels et les
perturbations de nature a affecter de fagon significative ces mémes especes ».

Mais l'article L. 414-1 précise que « ces mesures tiennent compte des exigences
économiques, sociales et culturelles ainsi que des particularités régionales et locales ».
Enfin, le méme article dispose que ces mesures « ne conduisent pas a interdire les
activités humaines des lors qu'elles n'ont pas d'effets significatifs par rapport aux objectifs
mentionnés a l'alinéa ci-dessus. Les activités piscicoles, la chasse et les autres activités
cynégeétiques pratiquées dans les conditions et sur les territoires autorisés par les lois et
reglement en vigueur ne constituent pas des activités perturbantes ou ayant de tels effets ».

Cette question a été examinée a plusieurs reprises devant la Cour de Justice des
Communautés européennes. L'un des s qui a beaucoup fait débat est la réponse de la CJCE
du 19 janvier 1994 a une question préjudicielle en date du 3 décembre 1992 posée par le
Tribunal Administratif de Nantes. Dans ce différend opposant les préfets de Loire Atlantique
et de Maine et Loire a diverses associations de chasseurs, la réponse de la CJCE est tres
explicite et condamne a priori toute action de chasse :

« Quant au premier inconvénient, il convient d'observer que toute activité de chasse
est susceptible de perturber la faune sauvageet qu'elle peut, dans de nombreux cas,
conditionner I'état de conservation des espéces concernées, indépendamment de I'ampleur
des prélévements auxquels elle donne lieu. L'élimination périodique d'individus entretient en
effet, parmi les populations chassées, un état d'alerte permanent qui a des conséquences
néfastes sur de multiples aspects de leurs conditions de vie.

Il'y alieu d'ajouter que ces conséquences sont particulierement graves pour les groupes
d'oiseaux qui, durant la période de migration et d'hivernage, ont tendance a se regrouper
en bandes et a se reposer sur des aires qui sont souvent trés limitées ou méme enclavées.
Les perturbations dues aux activités de chasse poussent en effet ces animaux a consacrer
la majeure partie de leur énergie a se déplacer et a fuir, au détriment du temps consacré
a leur alimentation et a leur repos en vue de la migration. Ces perturbations auraient des
répercussions négatives sur le bilan énergétique de chaque individu et le taux de mortalité
de I'ensemble des populations concernées. L'effet de dérangement provoqué par la chasse
des oiseaux d'autres espéces est particulierement important pour celles dont la migration

de retour est plus précoce. » "

En conséquence, la Cour a considéré qu'a défaut de données scientifiques et
techniques appropriées a chaque cas particulier, il convenait d'adopter une date unique pour
la fermeture de la chasse, laquelle devait correspondre a celle fixée pour I'espéce qui migre
le plus tot et non pas a celle de la période de maximum d'activités migratoires.

17

CJCE, 19 janvier 1994, aff. C-435/92, Association pour la protection des animaux sauvages et autres contre préfet du

Maine-et-Loire et préfet de la Loire Atlantique. Recueil p.l-67, cf. points 12-13, 22, 27, dispositions 1-3.
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Cette position a par la suite été reprise par la Commission européenne. Dans un avis
motivé adresseé a la France en septembre 1994, concernant le non-respect des exigences
de la directive « Oiseaux sauvages », notamment en ce qui concerne la chasse du gibier
d'eau a l'intérieur de la Zone de protection spéciale de la Baie de Canche, elle dénongait
l'incapacité du gouvernement frangais a faire respecter la solution juridique qu'il avait
retenue pour transposer les obligations de la directive « Oiseaux sauvages » sur ce site, a
savoir l'instauration d'une réserve naturelle sans droit de chasse.

La position de la Commission a par la suite partiellement évolué, a travers des
échanges de lettres entre le Commissaire européen et le gouvernement frangais, conduisant
notamment a I'élaboration des mémorandums de 1994. Elle a rappelé a plusieurs reprises
que la directive Habitats n’avait pas pour objectif de créer des sanctuaires ou la chasse
ou toute autre activité pourrait étre interdite a priori. Cette position était capitale dans
I'acceptation par la France de la directive. On sait en effet la puissance des lobbys ruraux, et
en particulier des associations de chasseurs, dans la détermination des politiques locales.
Le Ministére était donc conscient qu’il était impossible de faire accepter la directive, méme si
elle s’imposait a la France, si celle-ci interdisait a priori toute activité de chasse et de péche.
Diverses négociations ont été menées au niveau communautaire, afin de faire admettre la
position frangaise d’examen au cas par cas plutdt que d’interdiction systématique.

Ces négociations ont abouti, et la France a réussi a faire admettre son interprétation de
la notion d’activité perturbatrice, selon laquelle toute activité de chasse ou de péche n’est
pas forcément excessivement perturbante et peut dans certains cas étre un outil de bonne
gestion des habitats naturels. Selon cette conception frangaise défendue par le ministére
chargé de I'environnement, « la pérennité des activités cynégétiques et halieutiques est
méme souvent garante du bon entretien des milieux naturels et donc de la conservation de

la biodiversité »'°. Le résultat de cette conception est que les modalités de conservation des
sites sont aujourd’hui débattues au sein des Copil (cf. infra).

En raison de leur vécu de la directive Oiseaux sauvages, tous les acteurs du monde
rural, chasseurs et agriculteurs mais aussi élus, propriétaires fonciers et sylviculteurs, ont fait
preuve d’'une grande vigilance lors de I'élaboration de la directive Habitats. Cette méfiance
s’est traduite par des actions de lobbying au niveau national, par I'action de nombreuses
associations, ou de mouvements politiques, comme Chasse — Péche — Nature — Traditions
(CPNT).

Le lobbying s’est également organisé au niveau européen, en particulier a travers la
FACE (Fédération des Associations de chasse et conservation de la faune sauvage de
'UE, anciennement Fédération des Associations de Chasse en Europe). Fondée en 1977,
cette organisation basée a Bruxelles compte 36 membres nationaux, issus d’Etats membres
de 'UE mais aussi du Conseil de I'Europe, et affirme « représente[r] les intéréts de pres

de sept millions de chasseurs européens »'°. Dés septembre 1988, elle commencgait a
discuter de la directive Habitats, et a pris en février 1990 une résolution sur la nécessité
d’amender la directive telle qu’elle se présentait. Elle a élaboré une proposition de directive
modifiée, qui a été en partie entendue. La principale revendication de la FACE, dés les
débuts de la directive, fut I'affirmation que la chasse n’est pas incompatible avec les buts
du réseau Natura 2000. Elle a en cela rencontré un certain succes, et continue ses efforts

Réponse du Ministére de I'écologie et du développement durable & une question de Yvan Lachaud du 8 aolt 2006, JO

Assemblée Nationale questions, 6 mars 2007, p. 2404 - 2405

9
« About Face », www.face-europe.org/fs-aboutface.htm
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pour impliquer les chasseurs dans la démarche de protection, afin de faire entendre leur
point de vue sur la protection de la nature.

Section 2 : Les débuts de la transposition frangaise

Concernant la transposition frangaise de la directive, c’est la Direction de la nature et des
paysages (DNP) du ministere de 'aménagement du territoire et de I'environnement qui a
été chargée des deux premiéres étapes de la procédure, la constitution des inventaires
nationaux et leur validation a I'’échelle européenne. Dés 1993, |a réalisation de cetinventaire,
centrale dans la constitution du futur réseau, fut confiée au Service du patrimoine naturel
(SPN) du Muséum national d’histoire naturelle, responsable de la coordination scientifique

des opérations. A partir du travail réalisé dans le cadre de l'inventaire ZNIEFF* entrepris
depuis 1982, il est chargé de répertorier les sites susceptibles de figurer sur la liste
nationale. C’est d’abord la circulaire n® 38 du 21 janvier 1993 qui a régi la procédure, jusqu’a
l'intervention du décret n° 95-631 du 5 mai 1995, qui fixe la procédure d'élaboration des
propositions frangaises de sites susceptibles d'étre reconnus d'importance communautaire
(pSIC).

Au niveau des régions, les Directions Régionales de I'Environnement (DIREN) sont
chargés d’évaluer l'importance des sites, en collaboration avec les Conseils scientifiques
régionaux du patrimoine naturel (CSRPN), instances crées en 1991 par arrétés prefectoraux
et chargées ici de la validité scientifique de linventaire. Ces Conseils doivent étre
composés « de spécialistes choisis intuiti personae pour leur compétence scientifique et
leur connaissance de terrain, dans les universités, les sociétés savantes, les muséums
régionaux, etc. Le CSRPN couvre autant que possible toutes les disciplines naturalistes

et tient compte des spécificités régionales »*'. Aucune disposition réglementaire ne fixant
la composition exacte de ces comités, ceux-ci ont rapidement montré de trés grandes
disparités d'une région a l'autre. Ce role des CSRPN a été confirmé par I'article 3 du décret
du 5 mai 1995 relatif a la conservation des habitats naturels.

Chaque CSRPN a constitué une liste des sites susceptibles d’étre proposés pour le
Réseau Natura 2000, et une coordination entre les régions d’'un méme grand territoire
biogéographique a été instaurée. Le travail a porté a la fois sur I'évaluation de l'intérét
intrinséque de chaque habitat ou espéce présent sur le site, et sur I'évaluation de l'intérét
particulier de la combinaison d’habitats et d’espéces présents sur chaque site.

Dans les faits, les investigations n’ont pas été le fruit du travail des seuls scientifiques ;
ils ont étroitement collaboré avec les associations de protection de I'environnement, qui ont
été de réelles collaboratrices pour I'établissement de ces inventaires.

Le principe qui guidait alors I'action gouvernementale était de réaliser des inventaires
les plus complets possibles, afin de procéder a un tri par la suite. Cette facon de procéder est
rapidement contestée parmiles acteurs concernés, leurs principaux reproches portant surla
fagon de constituer les inventaires : 'absence de concertation et le choix d’'une perspective
scientifique ne prenant pas en compte les « exigences économiques, sociales, culturelles
et régionales » pourtant mentionnées dans la directive. Ces revendications ont été portées
en premier lieu par les représentants des foréts privées ; ainsi début 1994, Leclerc de
Hautecloque, alors président de la Fédération nationale des syndicats de propriétaires

0
Inventaire national du patrimoine naturel, dit ZNIEFF (Zones naturelles d'intérét écologique, faunistique et floristique)
1
F. Pinton et autres, op. cit., p. 39
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forestiers sylvicoles (FNSPFS), avait émis des réserves, reprises par exemple dans un
article de J.M. Barbier, alors directeur du Centre régional de la propriété forestiére (CRPF)

du Limousin®. Beaucoup d’acteurs reprennent ces critiques, regrettant que les inventaires
n‘aient été a aucun moment soumis, ne serait-ce que pour avis, aux propriétaires ou aux
ayant droits des zones y figurant, ni d’ailleurs aux autorités politiques des collectivités
territoriales concernées. De plus, de nombreuses critiques portent sur ['utilisation des
ZNIEFF comme base pour les inventaires, considérant qu’elles ne constituent pas une base
suffisamment rigoureuse.

Cette question de I'utilisation de l'inventaire ZNIEFF a cristallisé les oppositions.
La question centrale était de connaitre précisément leur valeur juridique. Parmi les textes
réglementaires, seules des circulaires ministérielles y ont pour l'instant fait référence.

La réponse a cette interrogation semble aller de soi : comme le ministére de
'environnement I'a précisé, dans sa réponse a une question parlementaire (JOAN du
28 décembre 1992, p. 5842), « linventaire des ZNIEFF résulte d’un travail scientifique
qui consiste a localiser et a décrire les secteurs du territoire national particuliérement
intéressants sur le plan écologique. Il s’agit, avant tout, d’un outil de connaissance. Il n’a
donc, en lui-méme, pas de valeur juridique directe ». En conséquence, la délimitation d'une
ZNIEFF, qui n'est régie par aucun texte législatif ou réglementaire, ne vaut pas, en soi,
périmeétre de protection et classement en tant que zone naturelle protégée interdisant toute
opération d'aménagement ou de construction.

Cependant, cela ne les prive pas de valeur indirecte. Cet inventaire étant destiné a
éclairer les décisions publiques et privées, il peut constituer pour le juge administratif un
indice lorsqu’il doit apprécier la légalité d’'un acte administratif en regard de dispositions
Iégislatives et réglementaires protectrices des espaces naturels. La jurisprudence leur a
accordé une certaine valeur, voire une opposabilité aux tiers : a plusieurs reprises, il a été
jugé que la non prise en compte d’'une ZNIEFF pouvait caractériser une erreur manifeste
d'appréciation dans I'établissement de I'état initial de I'environnement. On peut citer en la

matiére I'arrét du Tribunal Administratif de Nantes du 13 juillet 1994%,

L'association Estuaire Ecologie attaquait le nouveau plan d'occupation des sols de
Donges, qui empiétait sur une zone riche environnementalement. L'ensemble du site de
Donges Est avait été classé zone d'intérét écologique, faunistique et floristique (ZNIEFF)
et était, en outre, inséré dans le périmétre d'une « zone importante pour la conservation
des oiseaux » (ZICO). Le secteur de Donges, selon un rapport de 1991 pour I'application
de la directive Oiseaux sauvages dans l'estuaire de la Loire, établi a la demande du
ministére de I'environnement et sous l'égide de membres du Muséum d'histoire naturelle,
constituait un lieu de nidification et de reproduction de plusieurs espéces d'oiseaux rares
mentionnées a 'annexe | de cette directive. Il ressortait enfin du rapport de présentation du
plan d'occupation des sols révisé que I'ensemble du marais de Donges constitue un secteur
situé sur I'axe de migration des oiseaux ouest-Atlantique.

En conséquence, le juge a considéré que le secteur de Donges Est présentait une
richesse écologique et ornithologique particuliére, et ne pouvait, sans erreur manifeste
d'appréciation, étre classé par le plan révisé d'occupation des sols de Donges en zone
future d'activités industrielles et zone a vocation industrialo-portuaire. La présence d’une
ZNIEFF est ici utilisée pour renforcer le « faisceau d’indices » en faveur de la richesse
environnementale de la zone. Cette théorie du faisceau d’indices dont fait partie le

22

J.M. Barbier, « Foréts de France », n° 386, septembre 1995, cité par F. Pinton et autres, p. 39

23
Association Estuaire Ecologie et autres ¢/ commune de Donges, requétes N° 94763, 94764, 94781 et 94782
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classement en ZNIEFF est corroborée par la jurisprudence, et confirmée plus récemment,

par exemple par 'arrét du Tribunal Administratif de Lille du 5 février 2003%, qui citait le fait
que le site était répertorié en ZNIEFF comme I'un des éléments en faveur de I'interdiction
d’'une manifestation perturbatrice de I'environnement, en I'occurrence I'enduro du Touquet.

Il reste néanmoins que les ZNIEFF ne sont pas toujours considérées par le juge comme
une cause suffisante et automatique d’annulation pour erreur manifeste d’appréciation. Le
juge s’intéresse également au niveau de classement de la zone. C’est par exemple le cas
dans un arrét de la Cour Administrative d’Appel de Douai du 12 mai 2005, « Moto-club de la

Vallée de la Sensée »». Le juge avait considéré que I'opération considérée, une course de
moto-cross, était situé dans une ZNIEFF de type Il, que la ZNIEFF de type | la plus proche

était située a plus d’'un kilometre®®, et enfin que la faune et la flore y étaient banalisées ;
en conséquence de quoi il avait annulé I'arrét du Tribunal Administratif de Lille interdisant
le moto-cross.

La pertinence scientifique des propositions des CSRPN a elle aussi souvent été remise
en cause, comme I'a souligné le rapport sénatorial Legrand de 1997. Il déplore que « faute
de temps et de moyens financiers, les indispensables travaux scientifiques préalables n’ont
pu étre réalisés. Il n'y a pas eu réellement élaboration d'un outil méthodologique commun a
fous les CSRPN et permettant de garantir une unité effective dans la méthode de sélection
des sites ». Cet état de fait est corroboré par J. C. Rameau, qui lui aussi regrette que « le
temps limité et 'absence de financement n’ont pas permis, dans la plupart des cas, de
retourner sur le terrain pour préciser, vérifier les inventaires ou pour délimiter exactement

- 27
les espaces concernés ».

En I'absence d’'une cartographie précise ainsi que d’un référentiel des habitats, certains
CSRPN ont montré un zéle parfois excessif ou une trop grande prudence en désignant
des sites aux périmétres trés larges. Les choix n’ont pas été opérés suivant les mémes
critéres selon les régions, ce qui a abouti a des résultats incohérents. Le sénateur Legrand
a ainsi relevé que « le périmetre jugé indispensable pour protéger un habitat de chauve-
souris pouvait (...) varier du simple au double d'un site a l'autre ». Le choix de l'inventaire
ZNIEFF, pas toujours actualisé parfaitement, comme base de travail non vérifiée sur le
terrain, a conduit a la désignation de sites ou I'habitat ou I'espéce a protéger avait en
réalité disparu depuis des années. A l'inverse, des sites importants au titre de la biodiversité
n‘ont pas été retenus sans qu’il semble y avoir de raison objective. Ces inadéquations
entre propositions des CSRPN et situation réelle des habitats et des espéces a donné des
arguments a ceux qui contestaient la fagon de réaliser les inventaires, et en particulier le réle
important joué par les associations de protection de I'environnement. Les fédérations de
chasse, principalement, ont regretté de ne pas avoir été associées autant qu’elles I'auraient
souhaité a la phase initiale.

24
Association France Nature Environnement, requéte. n° 02-1605

25 ¢
16re chambre, formation a trois, N° 03DA00976, inédit au recueil Lebon

Les ZNIEFF de type |, de superficie réduite, sont des espaces homogénes d’'un point de vue écologique et qui abritent
au moins une espéce et/ou un habitat rares ou menacés, d’intérét aussi bien local que régional, national ou communautaire. Les
ZNIEFF de type Il sont de grands ensembles naturels riches, ou peu modifiés, qui offrent des potentialités biologiques importantes.

Elles peuvent inclure des zones de type | et possédent un réle fonctionnel ainsi qu'une cohérence écologique et paysagére.

J.C. Rameau, « La directive Habitats : analyse d’un échec, réflexions pour I'avenir », in Revue forestiere frangaise, vol.

49, n°5, 1997, p. 401
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Ce travail d’'inventaire, mené malgré les contraintes que nous avons évoquées, a abouti
a une liste des sites classés en quatre groupes : les sites remarquables disposant d’un trés
important cortége d’habitats ou d’espéces de la Directive ou a caractére exceptionnel (par
leur unicité, leur originalité...), et constituant des ensembles naturels incontournables ; les
sites a ensemble trés intéressant d’habitats et/ou d’espéces caractérisant un territoire, qui
devraient constituer 'armature du réseau ; les sites intéressant avec un ou plusieurs habitats
ou espéces caractérisant une région naturelle ; et enfin les sites secondaires disposant d’un
cortege modeste d’habitats ou d’espéces assez répandues. Les CSRPN proposaient de ne
retenir que les sites des deux premiéres catégories.

Cette évaluation a été transmise au Conseil National de Protection de la Nature
(CNPN), qui en a approuvé les grandes lignes dans un avis du 11 mars 1996, tout en
précisant qu’il ne s’était prononcé ni sur les surfaces, ni sur les périmétres des sites,
considérant les limites proposées comme des enveloppes de référence pour l'inventaire
scientifique et en demandant que les investigations de terrain se poursuivent si nécessaire
jusqu’a présentation du dossier de désignation.

C’est la diffusion de ces informations en mars 1996, concernant les premiéres
propositions sur la délimitation des sites, qui a provoqué la premiére polémique nationale,
et fait découvrir I'existence de la directive Habitats a beaucoup d’acteurs du monde rural.
La liste publiée par le Muséum, aprés validation par le Conseil national de protection de la
nature (CNPN), comprenait en effet 1316 sites, couvrant 7 000 000 d’hectares, soit 13 %
du territoire. Dans certaines régions présentant une grande biodiversité, les surfaces des
sites proposés étaient trés importantes, allant jusqu'a couvrir 30 % du territoire.L’ampleur de
cette superficie, associée au manque d’informations concernant les obligations que créerait
un classement Natura 2000, contribua largement a étendre la contestation et a la diffuser
au-dela du cercle de responsables locaux déja mobilisés.

Un front d’opposition se constitue alors en avril 1996, que I'on a appelé le « groupe

des neuf »*®, rassemblant divers représentants de la gestion de I'espace rural, et qui
condamnent un déficit d'informations. lls revendiquent que la mise en ceuvre de la directive
ne se fasse plus contre, mais avec les propriétaires et les utilisateurs de la nature, et
regrettent 'absence quasi-totale de concertation qui a selon eux caractérisé la définition
des futures ZSC par les seuls représentants des CSRPN. Le rapport Legrand de 1997 l'a
rappelé, le climat général est alors délétére : la directive est mal connue et mal interprétée,
la communication gouvernementale et européenne a largement manqué, et les acteurs du
monde rural se sentent « pris au piége ou en butte a des défenseurs intégristes d'une
philosophie de I'absurde en ce qui concerne la protection de la nature ». Il ne faut pas
sous-estimer non plus le sentiment anti-européen largement prégnant dans le monde rural,
échaudé comme nous I'avons vu par la difficile mise en ceuvre de la directive Oiseaux de
1979. Comme le souligne le sénateur Legrand, a la mi-1996, « tous les éléments étaient
réunis pour que la mise en oeuvre de la directive 92/43/CEE Habitats naturels tourne au
drame dans le monde rural ».

Cette forte polémique, ajoutée au poids politique représenté par le « groupe des neuf »,
ameéne le pouvoir politique a chercher une solution pour calmer la tension.

8 Qui rassemblait 'Assemblée permanente des chambres d’agriculture (APCA), le Centre national des jeunes agriculteurs
(CNJA), la Fédération nationale des syndicats d’exploitants agricoles (FNSEA), la Fédération nationale des syndicats de propriétaires
forestiers sylviculteurs (FNSPFS), la Fédération nationale des communes forestiéres (FNCF), I’ Association nationale des centres
régionaux de la propriété forestiére (ANCRPF), I'Union nationale des fédérations départementales de chasse (UNFDC),la Fédération
nationale de la propriété agricole (FNPA) et I'Union nationale des fédérations départementales de péche et de protection du milieu
aquatique (UNFDPPMA).
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Premiére partie : Une longue période de quasi-inaction

C’est ainsi qu’en juillet 1996, le Premier Ministre de I'époque, Alain Juppé, prend sur
proposition du ministre de I'environnement la décision de geler I'application de la directive
Habitats, affirmant qu’il n’était « pas possible de désigner des sites au titre de cette directive
sans connaitre a l'avance avec précision les reglements qui y seraient applicables et les

activités qui pourraient y étre interdites »*°.Devant I'ampleur des réactions négatives, le
Premier ministre affirme que « tant que le dispositif communautaire n'aura pas été clarifié
et précisé, aucun site ne sera désigné en France ». Parallélement, Alain Juppé interrogea
la Commission européennes pour obtenir certaines clarifications. La réponse de cette
derniére, par les mémorandum des 14 et 24 janvier 1997, a ainsi permis de confirmer que le
classement en site Natura 2000 n'interdirait pas nécessairement la chasse, et que ces sites
pourraient étre gérés de fagon contractuelle. Autant de précisions qui n'allaient pas d'elles-
mémes a la lecture du texte de la directive, et qui constituérent une premiére réponse a la
contestation des élus et des socioprofessionnels.

Enfin, ce gel s’est accompagné de I'annonce de nouvelles modalités de concertation,
a suivre lors de la relance de la procédure. Ces modalités incluent l'instauration d’un
comité national de suivi comprenant des acteurs socioprofessionnels du monde rural, ce
qui satisfait en partie les revendications du groupe des neufs.

Ala suite de ce gel et de cette problématique mise en ceuvre, la France a accumulé deux
ans de retard par rapport au calendrier prévu. Confronté aux demandes de la Commission,
qui lui demande de démontrer son action en matiére de transposition, le gouvernement
francais développe une action énergique afin de rattraper le retard pris. La fin du délai
d’application, au terme de laquelle les Etats devaient avoir commenceé les opérations de
constitution du réseau, étant intervenue le 5 juin 1994, la Commission a entamé a partir de
1995 des procédures précontentieuses pour obliger la France a justifier son action. Cela la
place dans une situation délicate, car il devient difficile de respecter a la fois 'engagement
européen et les formes de la concertation a laquelle elle s’était engagée auprés des élus
locaux. En raison de son retard accumulé et de son manque de réaction aux procédures
précontentieuses, elle ne peut éviter la condamnation, a deux reprises, par la Cour de
Justice des Communautés européennes (CJCE).

Le premier arrét majeur pour la France est I'arrét Commission contre France du 6 avril

2000%. La Commission a saisi la CJCE par une requéte du 15 juillet 1998, introduisant
un recours en manquement d’Etat afin de faire constater que la France manquait a son
obligation de transposition concernant la directive Habitats et en particulier n’avait pas pris
les mesures nécessaires pour se conformer a son article 6.

La procédure précontentieuse dans cette affaire avait commencé par une lettre de
mise en demeure du 9 aolt 1994, par laquelle la Commission demandait aux autorités
frangaises de lui communiquer dans un délai de deux mois ses observations concernant
I'application frangaise de cette directive, dont le délai d’application avait expiré le 5 juin 1994.
Le gouvernement francgais a répondu par étapes successives. Tout d’abord, par lettre du 16
février 1995, il a informé la Commission que la directive avait été transposée par la circulaire
n° 38, du 21 janvier 1993, complétée par la circulaire n° 24, du 28 janvier 1994. Puis, par
lettre du 18 avril 1995, le gouvernement frangais a communiqué a la Commission la loi n
° 95-101, du 2 février 1995, relative au renforcement de la protection de I'environnement
(JORF du 3 février 1995, p. 1840), a laquelle était joint un tableau indiquant les dispositions
de la directive et de la directive oiseaux dont la transposition était effectuée par ladite loi.

o Cité par le rapport Legrand 1997
30
Affaire C-256/98, recueil p. | 2487.

MARQUETTE Alice_2007 19



La gestion frangaise des sites classés « Natura 2000 »

En outre, le gouvernement francgais a indiqué qu'un décret traitant plus particulierement de
la directive était en cours d'examen au niveau des départements ministériels concernés.
De ces indications, la Commission a déduit que la transposition restait partielle, et que des
mesures supplémentaires devaient étre prises, en particulier concernant I'application de
l'article 6.

C’est pourquoi elle a adressé, le 21 septembre 1995, un avis motivé au gouvernement
frangais, l'invitant a prendre les mesures requises pour se conformer a son obligation
de transposition dans un délai de deux mois a compter de sa notification. Elle a ensuite
adressé, le 31 octobre 1997, un avis motivé complémentaire, le précédent ayant omis le
mentionner un des courriers des autorités francgaises. Dans ce second avis, la Commission
estimait qu’en I'absence de transposition de l'article 6 de la directive, la France privait d'un
régime juridique adapté et conforme au droit communautaire les futurs sites d'importance
communautaire qui doivent bénéficier (article 4, paragraphe 5 de la directive Habitats) d'un
tel régime dés leur inscription sur la liste visée au paragraphe 2, troisiéme alinéa, de la méme
disposition. De plus, la Commission a considéré que, en s'abstenant de transposer l'article 6,
paragraphes 2, 3 et 4, de la directive, la France empéchait également les ZPS déja classées
en vertu de la directive Oiseaux de bénéficier d'un régime juridique adapté et conforme au
droit communautaire, contrairement aux exigences de l'article 7 de la directive. Enfin, la
Commission reproche aux autorités francaises de ne pas avoir précisé, parmi les mesures
et les statuts de protection de la nature existant en droit frangais, lesquelles correspondent
selon elles aux objectifs de la directive.

Les autorités francaises n’ayant pas réagi au second avis motivé, la Commission a pris
l'initiative de ce recours, basé sur les mémes griefs.

La Cour écarte les arguments de la Commission sur certains points, et les admet
sur d’autres. En particulier, la Cour reléeve que les régles frangaises de I'évaluation des
incidences sur les sites excluent certains projets en raison de leur colt ou de leur objet, et
ce en violation de la directive Habitats. De méme, aucune des dispositions de droit frangais
citées par les autorités pour leur défense n'impose que I'évaluation examine les incidences
environnementales des plans d'aménagement au regard des objectifs de conservation du
site en particulier ; la Cour considére donc que « ces aspects de l'article 6, paragraphe 3,
ne sont pas transposés de fagon suffisamment claire et précise en droit frangais. »

Enfin, le gouvernement frangais admet lui-méme ne pas avoir adopté les mesures
nécessaires pour se conformer a l'article 6, paragraphe 4, de la directive. C’est pourquoi la
Cour décide que la France a en effet manqué a son obligation de transposition concernant
l'article 6, paragraphes 3 et 4, de la directive 92/43/CEE, et rejette le recours de la
Commission pour le surplus.

Le second arrét de la CJCE concernant le retard pris par la France dans la transposition

de la directive Habitats est I'arrét Commission contre France, du 11 septembre 2001°".
La Commission voulait faire constater que la France avait manqué a son obligation de
transposition en ne lui tran