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INTRODUCTION

La stratégie retenue par la Communauté pour contrer 'érosion de
la, biodiversité sur son territoire consiste, entre autres, & créer un
«réseau écologique européen cohérent» d’aires protégées, le réseau
Natura 2000. Celui-ci est censé offrir aux espéces et habitats d’inté-
rét communautaire 'espace vital nécessaire & I'accomplissement de
leur cycle biologique, dans un paysage de plus en plus fragmenté
par les activités humaines (urbanisation, agriculture, sylviculture,
loisirs, infrastructures de transport, ete.). Cette notion de cohérence,
qualifiée d’écologique, n’est guére définie dans les directives Qiseaux
et Habitats, bien qu’elle apparaisse comme une condition indispen-
sable & la réalisation d’un réseau d’aires protégées efficace. Dans la
pratique, le concept est d’une grande importance pour déterminer
le contenu des mesures compensatoires qui doivent &tre adoptées
lorsqu’une dérogation au régime de protection d’un site est accor-
dée.

L’objet de la présente contribution est de tenter d’apporter un
éclairage sur cette notion et d’en dégager la portée juridique, en
particulier pour la Région wallonne. Dans un premier temps, nous
évoquerons le concept technique de « réseau écologique », censé fon-
der 'ensemble du régime Natura 2000 (I). Nous tenterons ensuite
de donner des éléments de définition de la notion de « cohérence éco-
logique » consacrée par les directives Oiseaux et Habitats, & partir

(**%) La rédaction de cette contribution a été réalisée grice au soutien du Fonds spécial de
recherche (FSR) de 'UCL.
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des textes et de la jurisprudence de la Cour de Justice (II). Enfin,
nous examinerons comment cette cohérence est mise en ceuvre, pré-
servée et améliorée, au travers de la procédure de sélection des sites,
du mécanisme de conservation des sites et des dispositions relatives
aux corridors écologiques et aux zones relais (III).

I. LE CONCEPT DE RESEAU ECOLOGIQUE
ET SES IMPLICATIONS SCIENTIFIQUES

Avant d’évoquer le concept de « cohérence écologique » du réseau
Natura 2000, il est utile de d’évoquer la dynamique écologique des
espéces et des écosystémes se développant dans des paysages subis-
sant une forte pression humaine (dits « fragmentés »), trés nettement
majoritaires en Europe (1.1). Ces considérations permettent de
mieux comprendre le fondement scientifique du concept de « réseau
écologique » comme stratégie de conservation (1.2).

1.1, DYNAMIQUE ECOLOGIQUE
DES PAYSAGES FRAGMENTES (*°7)

Les développements récents de I'écologie des populations (**°), des
écosystémes (**) et des paysages (**’) ont permis aux scientifiques

(**") Les développements qui suivent se fondent notamment sur : J. BLONDEL, Biogéographie.
Approche écologique et évolutive, Paris, Masson, 1995, 297 pp.; A. LAcOSTE, et R. SALANON, Elé-
ments de biogbographie et d’écologie, 2° éd., Paris, Nathan Universités, 1999, 318 pp.; M. Ba-
GUETTE et J. BLONDEL, « Two general strategies for conservation biology : metaclimax persis-
tence and metapopulation management », article soumis.

(*) L’écologie des populations (ou « démécologie ») étudie la structure, la dynamique et les
interactions des populations d’espéces, ¢’est-d-dire des groupe d'individus d’une méme espéce qui
se reproduisent entre eux et produisent de nouveaux individus (R.B. Primack, 4 Primer of
Conservation Biology, 2° éd., Sunderland, Massachussetts, USA, Sinauer Associates Ine., 2000,
p. 15). Ainsi, les Moules perliére du bassin versant de la Stre forment une population.

(*™) L’écologie des écosystémes étudie la structure et le fonctionnement des écosystémes,
entendus comme des unité écologiques, spatialement délimitées, associant I'ensemble des orga-
nismes vivant en un lieu et leur environnement physique (association d'une biocénose et de son
biotope) (d’aprés A. LACOSTE, et R. SALANON, op. cit., p. 43). Un massif forestier, une prairies
humide, un désert, un lac sont des écosystémes.

() L’écologie du paysage a pour objet d’étudier la répartition et la structure des taches
(¢ patoh ») d’habitats dans le paysage et leur influence sur la distribution des espéces et les proces-
sus écologiques. Le paysage, au sens écologique du terme, est défini de fagon objective, sans réfé-
rence au phénoméne culturel et de perception humaine inclus dans la définition au sens usuel.
Certains écologues 'entendent comme la « portion d’espace correspondant & une échelle de concerne-
ment des activités humaines. Il est défini par son hétérogéndité spatiale et temporelle, les activités
humaines qui s’y déroulent et son environnement » (F. BUREL et J. BAUDRY, Ecologie du paysage.
Concepts, méthodes el applications, Paris, Tec & Doc, 1999, p. 352). De fagon plus concréte,
d’autres le définissent comme « l'ensemble des habitats (...) silués sur un lterritoire caractérisé par
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de mieux comprendre comment s’organise et fonctionne la biodiver-
sité dans les paysages européens modernes. Les activités humaines,
en particulier depuis la révolution industrielle, ont complétement
bouleversé la dynamique écologique naturelle, qui reposait sur les
perturbations climatiques ou physiques comme les tempates, incen-
dies ou inondations. L’homme, en s’établissant, a remplacé les éco-
systémes primaires (foréts naturelles, zones humides cotiéres, eto.)
par des écosystémes artificiels ou semi-naturels comme les cultures
ou les patures, ou encore des foréts plantées, le cas échéant d’es-
sences non indigénes (épicéa). Les écosystémes les moins rentables
(zones humides) ont été détruits ou fortement dégradés, tandis que
dans les écosystémes ayant une valeur économique (foréts), la suc-
cession végétale a été volontairement immobilisée aux stades les
plus productifs (forét mature, de production), au détriment des
stades les plus riches sur le plan écologique (lande, forét vieillis-
sante).

L'urbanisation, lintensification agricole, le développement de
divers réseaux de routes et de chemin de fer ont en outre contribué
a la fragmentation et 'isolement continus des habitats au sein du
paysage depuis la deuxiéme moitié du XX*° sidcle. Dans ce type de
paysage « fragmenté », les populations d’espéces se voient progressi-
vement morcelées en sous-populations de plus en plus petites, nette-
ment plus vulnérables aux atteintes extérieures. A défaut d’une
superficie suffisante d’habitat, cet ensemble de sous-populations
(qualifié, en écologie, de « métapopulation ») ne peut se maintenir &
long terme que si des échanges génétiques ont lieu en son sein et que
si Pextinction éventuelle d’une sous-population est compensée parla
colonisation d'un nouveau site favorable. Pareille dynamique n’a
lieu que si une superficie minimale d’habitats favorable (méme inoc-
cupé) existe, et si la dispersion (migration) des individus dans le
paysage n’est pas bloquée par des obstacles. L’échelle & laquelle ont
lieu les échanges entre populations correspond généralement & celle
du paysage (quelques centaines de métres & plusieurs dizaines de
kilométres) (361).

les mémes constantes géomorphologiques et bioclimatiques » (J. BLONDEL, op. cit., p. 14). Des
exemples de paysages wallons sont les bocages de Lorraine et de Calestionne, le plateau braban-
gon ou encore 'open field de Hesbaye.

(*"') Ainsi par exemple, le Damier du plantain, papillon de jour inféodé aux prés maigres,
n'est plus représenté en Wallonie que par quelques petites populations dispersées autour de deux
villages en Gaume. Selon une étude récente, celles-ci ne survivent que grice & une dynamique
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La réalité écologique ne se laisse cependant généralement pas
encadrer facilement dans des théories simplificatrices. Force est de
constater que les espéces — de poisson, d’invertébré, d’oisean — pré-
sentent chacune des exigences différentes, tant en termes de superfi-
cie et de densité d’habitats que de possibilités de dispersion. Ceci
rend les généralisations délicates sur le plan scientifique. Il s’ensuit
que, si elle doit se fonder sur les connaissances scientifiques
actuelles, toute stratégie de conservation doit tenir compte de ces
différences et étre suffisamment souple pour s’adapter & l'infinie
variété du vivant, tout en tenant compte, conformément au prin-
cipe de proportionnalité, des exigences du développement socio-éco-
nomique.

1.2. LE CONCEPT DE RESEAU ECOLOGIQUE
COMME STRATRGIE DE CONSERVATION DE LA NATURE
EN MILIEU FRAGMENTTH

1.2.1. Le concept et les objectifs du réseau écologique

Conserver les espéces dans un paysage quasi naturel requiert seu-
lement de laisser ce dernier évoluer selon ses propres lois, celles-ci
pourvoyant elles-mémes & la diversité d’habitats nécessaires pour
permettre aux espéces de se maintenir. Nombre de parcs nationaux
américains ou africains, d’une grande superficie, sont gérés de cette
fagon. En revanche, conserver les mémes especes dans un paysage
trés fragmenté par l'utilisation des sols, ol les habitats sont de
faibles superficie et sont trés éloignés les uns des autres, requiert
une toute autre approche, nettement plus interventionniste, de
fagon & préserver voire recréer une structure appropriée d’habi-
tats (3%).

(Yest ce constat qui a conduit de nombreux Etats, ONG et ins-
tances internationales 4 promouvoir la mise en place de « réseaux
écologiques », comme stratégie globale de conservation de la nature.

« métapopulationnelle », c’est-a-dire grice aux échanges qu'elles entretiennent du fait de leur
proximité et & Vexistence d’habitats en suffisance pour accueillir de nouvelles populations
(P. GOoFFART & al., Gestion des milieus: semi-naturels et restauration des populations menacées de
papillons de jour, coll. Travaux, n° 25, Jambes, Région wallonne, Division de la Nature et des
Foréts, 2001, pp. 49 et 112).

(*2) (Yest le cas de la Wallonie. Hormis quelques territoires de grande superficie (camps mili-
taires, Hautes-Fagnes), les sites d’intérét biologique en Wallonie sont tous de taille moyenne a
petite et trés dispersés dans le paysage.
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Actuellement, plusieurs initiatives internationales visant & établir
un réseau écologique & une échelle (pan) européenne ont été lancées.
Parallélement, nombre de pays européens (dans ou hors de I'Union
européenne) ont adopté le concept de réseau écologique comme
principal instrument de leur politique de conservation de la
nature (3%3),

Il n’entre pas dans le cadre de cette contribution d’évoquer les
différentes acceptions (scientifique, politique, juridique,...) du
concept de réseau écologique (*°*). Nous nous contenterons ici d’en
proposer une définition qui correspond approximativement au
concept utilisé dans les stratégies actuelles de conservation de la
nature en Europe (**). Dans ces derniéres, le réseau écologique se
présente généralement comme une structure cohérente de zones identi-
fides, protégées etlow gérées de fagon & assurer la conservation d long
terme d'un échantillon domné d’espéces, d’habitats, d’écosystémes etfou
de paysages dans un territoire donné.

Cette structure peut s’envisager & différentes échelles géographi-
ques — continentale, régionale ou locale —, selon I'autorité qui en
prend linitiative et les objectifs de conservation poursuivis. Elle
vise & assurer la conservation & long terme d’une série d’espéces,
d’habitats, d’écosystémes et/ou de paysages en leur permettant de
disposer de suffisamment d’espace vital et/ou de possibilités de dis

(**®) Les principales initiatives & I'échelle (pan)européenne sont le réseau Natura 2000 et le
Réseau Emeraude, mis en place dans le cadre de la Convention de Berne {et correspondant au
réseau Natura 2000 pour 'Union européenne). De nombreux Etats ont par ailleurs adopté le
concept de réseau écologique comme stratégie de conservation. L'ensemble des initiatives prises
en Europe dans ce domaine sont appelées & s'intégrer de fagon cohérente dans le Réseau écologi-
que paneuropéen (« Pan European Ecological Network », PEEN), mis en place dans le cadre de
la Stratégie paneuropéenne de la diversité biologique et paysagére de 1995. Ce Réseau paneuro-
péen a fait I'objet de lignes directrices trés précises, quoiqu’indicatives, par le Conseil de I'Burope
(voy. CoNSEIL DE L'EuROPE, Lignes directrices pour la constitution du Résean écologique paneuro-
péen, coll. Sauvegarde de la Nature, n° 107, Strasbourg, éd. du Conseil de I'Europe, 2000, 52 pp.).
Sur la mise en place d’'un réseau écologique européen { European Ecological Network », EECO-
NET), voy. G. BENNETT (éd.), Conserving Burope’s Natural Heritage. Towards a Furopean Ecolo-
gical Network, International Environment Law and Policy Series, Londres/Dordrecht/Boston, éd.
Graham & Trotman/Martinus Nijhoff, 1994, 334 pp.; N. pE SADELEER et C.-H. Borw, Droit
international et communautaire de la biodiversité, Paris, Dalloz, 2004, & paraitre. Pour une syn-
thése sur les réseaux écologiques mis en place a I'échelle nationale et régionale, voy.
R.H.G. JoNeMAN et I. KRISTIANSEN, Approches nationales et régionales pour les réseaua écologi-
ques en Europe, Coll. Sauvegarde de la Nature n° 110, Strasbourg, éd. du Conseil de I'Europe,
2001, 95 pp.

(***) Pour une réflexion scientifique et sociologique sur les multiples acceptions du concept de
réseau écologique, voy. C. MouGeNoOT et E. MELIN, « Entre science et action : le concept de résean
écologique », Natures, Sciences et Sociétés, n° 3/2000, pp. 20-30.

(**) Cette définition s'inspire de celle du Réseau écologique paneuropéen (in CONSEIL DE
L' EuroprE, Lignes directrices..., op. cit., p. 16) et de I'étude de R.H.G. JoNgMAN, op. cit.
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persion et d’échanges génétiques, pour satisfaire leur exigences éco-
logiques. La réalisation de cet objectif n’implique donc pas la pro-
tection de tous les sites abritant de tels habitats et espéces, mais
uniquement de ceux qui sont indispensables & leur survie a long
terme, eu égard & leurs exigences écologiques.

11 ressort de ce qui précéde qu'un réseau écologique ne peut se
concevoir et &tre mis en ceuvre que par rapport & des objectifs de
conservation précis. En effet, compte tenu des exigences écologiques
totalement différentes des espéces et habitats visés, le réseau écolo-
gique doit inclure pour chacun d’eux des sous-réseaux de sites adé-
quats. Les aires & protéger ou gérer pour satisfaire aux exigences
d’espéces migratrices comme les oiseaux d’eau seront en effet totale-
ment différentes de celles dont dépendent certains invertébrés ou
poissons. Le choix des objectifs de conservation (et des listes d’es-
péces et d’habitats & conserver) est donc essentiel et conditionne de
fagon importante la configuration du réseau a construire.

1.2.2. Les éléments du réseau écologique

Au sein du réseau écologique, au sens précité, I'on distingue géné-
ralement (*%°) :

— les zones centrales (ou zones noyaux) : celles-ci constituent géné-
ralement les espaces de grand intérét biologique dans lesquelles la
conservation de la nature est considérée comme prioritaire. Klles
forment Iossature principale du réseau, et doivent étre suffisam-
ment grandes, ou & tout le moins suffisamment rapprochées et
interconnectées par des corridors (¢fr. infra) pour assurer un habitat
suffisant & Pespéce considérée, préserver les processus écologiques
dont il dépend et permettre & ladite espéce de conserver des popula-
tions viables dans toute son aire de répartition naturelle.

— les zones de liaison, ou corridors : ceux-ci jouent deux roles
principaux (différents selon I'échelle géographique considérée), &
savoir, d’une part, assurer, le cas échéant, une connectivité entre les
zones centrales en permettant aux espéces qui I'exigent de circuler
entre ces zones, et, d’autre part, conserver les voies de migrations,
a I’échelle européenne ou régionale. Les corridors sont particuliére-
ment importants dans les paysages les plus fragmentés. Bien que
leur efficacité est loin d’8tre prouvée pour tous les groupes d’espéces

(*%%) Voy. R.H.G. JoNGMAN, op. cit., p. 169.
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(notamment végétales), et suscite encore & ’heure actuelle de nom-
breux débats (**), les corridors semblent devoir jouer un réle impor-
tant de cohésion du systéme. Spécifiques & chaque espéce ou groupe
d’espéce, et de configuration variable selon I'échelle congidérée, ils
peuvent étre constitués par des habitats ponctuels, jouant le role de
relais (mares, prairies maigres le long d’un cours d’eau, cordon
dunaire reliant deux zones plus étendues) ou par des éléments
linéaires (cours d’eau et leurs berges, alignement d’arbres, talus) ou
continus (fonds de vallée, ligne de créte) voire par des paysages

Schéma n° 1.
Principaux éléments d’un réseau écologique

Légende :

% zones de développement

. zones centrales

zones relais
—= zones de liaison : corridors

/ zones tampons

(**') Pour une synthése sur cette problématique, voy. R.H.J. JoNoMaN et A.Y. TROUMBIS

(8d.), The Wider Landscape for Nature Conservation : Lcological Corridors and Buffer Zones, Til-
burg, European Center for Nature Conservation, 1995; D.K. Rosenserd, B.R. Noon et
E.C. MesLow, « Biological Corridors : Form, Function and Efficacy », Bio Science, vol. 47, n° 10,
pp. 677-687. Pour des exemples d’études sur Pefficacité des corridors pour les invertébrés, voy.
CoNSEIL DE L'EUROPE, dielier sur les corridors écologiques pour les invertébrés : stratégies de disper-
sion et de recolonisation dans le paysage agrosylvicole moderne, Actes de I'atelier organisé les 10,
11 et 12 mai 2000 & Neuchatel (Suisse), Strasbourg, Conseil de I'Europe, 2000, 166 pp.
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entiers (plaines exploitées extensivement, vallées fluviales, zones
cotiéres pour la migrations des oiseaux).

— les zomes tampons, qui, comme leur nom I'indique, doivent per-
mettrent d’atténuer I'impact des activités humaines sur les zones
noyaux et les zones de liaison. Elles peuvent étre fonetion des acti-
vités & contrdler et des sites concernés. Elles ne sont pas prévues
dans tous les modéles de réseau écologique.

— les zones de restauration ou de développement, qui sont suscep-
tibles d’8tre restaurées ou aménagées dans le but de renforcer le
réseau écologique et devenir, le cas échéant des zones centrales.
Elles peuvent se révéler essentielles lorsque les habitats d'une espéce
sont devenus trop fragmentés pour assurer la viabilité de sa popula-
tion.

1.2.3. Le caractére fonctionnel du réseau écologique

Un aspect essentiel du réseau écologique est son caractére fonc-
tionnel : il doit, pour &tre efficace, permettre & la dynamique écolo-
gique de fonctionner correctement. Cela signifie que le réseau doit,
soit, prévoir des espaces suffisamment grands (grands pares natio-
naux, ete.) pour que les populations soient autosuffisantes, soit, a
défaut, permettre au moins aux espéces qui 'exigent de se déplacer
d’un site & autre, de migrer, ete. pour compenser le manque d’es-
pace vital sur chaque site. Cette derniére hypothése est la plus fré-
quente dans nos contrées trés densément peuplées. Dans ce cas, la
« perméabilité » du paysage aux mouvements des especes (appelée en
écologie sa « connectivité ») est une condition essentielle au maintien
des populations éclatées (« métapopulations », ofr. supra) (398).

De surcroit, la prise en considération de la dynamique écologique
des paysages et des changements globaux de l'environnement est
également indispensable et nécessite de prévoir un espace suffisant
pour préserver cette dynamique (notamment liée aux successions

(**8) L'apparition d’obstacles entre des sites « interconnectés » peut ainsi menacer la survie de
toute une population, sans qu’aucun des sites n’ait 6té détruit individuellement. Ainsi, le Saumon
a disparu pendant prés d'un siécle de la Meuse et du Rhin suite a Pérection de barrages et
d’écluses infranchissables par cette espéce anadrome. Entre autres mesures, la création d’échelles
4 poisson lui a permis de réapparaitre récemment.
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végétales (**°) et au réchauffement climatique). Il ne faut donc pas
percevoir le réseau écologique comme définitivement figé dans le
paysage (sur une carte « définitive »), mais au contraire comme en
perpétuelle évolution, que ce soit & des échelles de temps percep-
tibles par le public (succession végétale) ou non (réchauffement cli-
matique).

1.2.4. Les incertitudes liées & la pertinence du concept de réseau éco-
logique

8i de nombreux projets de réseaux écologiques ont été progressi-
vement mis en place & différentes échelles en Europe (cfr. supra), il
convient de souligner que, de fagon générale, I'efficacité de I’'instru-
ment n’est guére prouvée sur le plan scientifique. Ainsi qu’on I'a dit,
le role fonctionnel des corridors est loin d’étre démontré pour
nombre d’espéces, notamment végétales. Les risques liés & la propa-
gation d’espéces invasives via ces couloirs ne sont pas négligeables,
tandis que d’aucuns dénoncent la volonté de relier entre elles des
populations qui sont séparées naturellement depuis des centaines
d’années, et donc en voie de différenciation génétique (*’°). Les
lacunes considérables qui subsistent dans la connaissance de I’écolo-
gie des espéces et habitats (méme protégés) pourraient en soi consti-
tuer un obstacle important & la sélection écologiquement rationnelle
des zones du réseau et leur gestion. Par ailleurs, les exigences de cer-
taines espéces peuvent se révéler contradictoires, au point qu’il
faille établir des priorités entre espéces ou habitats, selon des cri-
teres a prior: difficiles a justifier sur le plan scientifique (). Enfin,
rappelons que ce concept ne s’applique qu’a un nombre limité d’es-
péces et d’habitats, et qu’il ne constitue pas nécessairement un
moyen de conserver la biodiversité dans son ensemble. Des mesures

\

sur la totalité du territoire doivent prises & cet effet.

(") Le concept de succession végétale, o’est-a-dire la succession dans le temps de commu-
nautés végétales sur un méme site vers le stade le plus stable (« climax ») (par exemple du sol
nu jusqu'a la hétraie), est essentiel pour comprendre la dynamique écologique des écosystémes
terrestres et la nécessité d’assurer une gestion des milieux situés le plus en amont dans la succes-
sion (milieux ouverts comme les pelouses).

(*°) En ce sens, F. BLANCHARD, « Eléments de réflexion sur la biodiversité et la mise en
réseau. Apport de Ioutil phytosociologique», in CoLL., Le réseau écologique, actes du colloque
d’Arquennes des 8 et 9 novembre 1995, Jambes, Ministére de la Région wallonne, Travaux n° 18,
1997, p. 90.

(*") Ainsi, en Région wallonne, un débat s'est ouvert sur la question de savoir §'il était préfé-
rable d’aménager les combes et clochers aux fins de conserver les espéces de chauve-souris ou plu-
t6t la Chouette effraie, ces deux taxons s’excluant apparemment I'un ’autre sur un méme site.
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11 reste qu’en I'état actuel des connaissances, cette stratégie prag-
matique — qui n’exclut en rien d’autres moyens de conservation —
parait rencontrer un certain succés tant auprés des décideurs que
des ONG et des biologistes de la conservation. Il permet notamment
d’affecter les moyens disponibles & certaines priorités clairement
identifiées et relativement compréhensibles par le public. Le recours
au principe de précaution devrait guider & certains égards la planifi-
cation de la mise en place du réseau dans les cas les plus difficiles,
de fagon & éviter, sinon des conséquences irréversibles en termes de
conservation, & tout le moins un gaspillage de ressources précieuses.

I1. NOTION DE COHERENCE ECOLOGIQUE
DU RESEAU NATURA 2000

La directive Habitats qualifie expressément le réseau Natura
2000 de « réseau écologique cohérent » (art. 3, § 1), sans toutefois défi-
nir expressément ces derniers termes. A défaut de définition légale,
la lecture combinée des directives Oiseaux et Habitats et de la juris-
prudence de la Cour de justice permettent de circonscrire, tant que
faire se peut, le contenu de cette notion, qui repose, d'une part, sur
les critéres de sélection des sites, et, d’autre part, sur le maintien ou
la restauration de corridors écologiques et de zones relais dans le
paysage (2.2). Il importe de rappeler au préalable I'objectif pour-
suivi par le réseau Natura 2000, qui permet d’éclairer le sens du
concept de cohérence, conformément aux principes d’interprétation
reconnus par la Cour de justice (*"?) (2.1).

2.1. OBJECTIF DU RESEAU NATURA 2000

La directive Habitats prévoit la constitution d’'un « réseau écologi-
que cohérent », dénommé Natura 2000, formé par « des sites abritant
des types d’habitats naturels figurant & Vannexe I et des habitats d’es-
péces figurant & l'annexe I», ainsi que par les zones de protection
spéciale (ZPS) désignées en vertu de la directive Oiseaux (art. 3, § 1,
de la directive). Il s’agit d’un des moyens prévus par la directive
Habitats pour contribuer & assurer la biodiversité sur le territoire de
la Communauté européenne (art. 2, § 1, de la directive Habitats).

(*"2) C.J.C.E., 15 mai 1997, TWD c. Commission, aff. C-355/95 P, Rec., 1-2549.
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Le réseau Natura 2000 doit « assurer le maintien ou, le cas échéant,
le rétablissement, dans un état de conservation favorable, des types
d’habitats naturels et des habitats d’espéces concernés dans lewr aire de
répartition naturelle » (art. 3, § 1, de la directive). Cet objectif est
constitutif d’une obligation de résultat dans le chef & la fois de la
Commission et des Etats membres, selon leurs responsabilités res-
pectives (cfr. infra) (*"®). Il conditionne clairement I'interprétation a
donner au concept de cohérence écologique du réseau Natura 2000,

2.2. LA NOTION DE COHERENCE ECOLOGIQUE
DU RESEAU NATURA 2000
DANS LES DIRECTIVES OISEAUX ET HABITATS

2.2.1. Notion

Dans le sens usuel du terme, la cohérence s’entend de deux
fagons : soit comme I'union étroite des divers éléments d’un corps
(syn. adhérence, connexion), soit comme une liaison, un rapport
étroit d'idées qui s’accordent entre elles (absence de contradiction)
(Petit Robert). La cohérence d’'un ensemble de sites géographique-
ment délimités est donc avant tout une caractéristique de sa structure
spatiale (homogéne, connectée, harmonieuse, logique). (Pest avant
tout sous cette acception que les directives Oiseaux et Habitats uti-
lisent le terme de « cohérence», ainsi qu’il ressort de I'examen de
leurs termes et de la jurisprudence de la Cour de justice (cfr. infra).

La qualification de la cohérence du réseau comme « écologique »
permet de préciser les contours du concept. Elle donne 1'étalon par
rapport auquel la cohérence doit 8tre évaluée, & savoir les objectifs
écologiques du réseau Natura 2000, rappelés ci-avant. Dés lors que
ce dernier vise & conserver une série d’espéces et de types d’habitats
naturels aux exigences distinctes, la cohérence du réseau Natura
2000 doit étre évaluée pour chaque espéce et chaque type d’habitat
naturel concerné. Un réseau de sites cohérent pour préserver une
espéce d’oiseau migrateur ne I'est pas nécessairement pour conser-
ver une espéces endémique de plante.

Pour atteindre cette cohérence écologique, les directives précitées
se fondent principalement sur Papplication de critéres de sélection de
nature scientifigue pour sélectionner, & I'échelle nationale puis de

(*™) Voy. également en ce sens P'article 2, § 2, de la directive.
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chaque région biogéographique, les zones protégées du réseau (art. 4
des directives Oiseaux et habitats). L’article 6, § 4, de la directive
dispose en effet que des mesures compensatoires doivent étre prises
pour assurer « que la cohérence globale de Natura 2000 est protégée ».
Elle postule donc que le réseau était cohérent au départ, une fois
mis en place en application de la procédure de sélection prévue (2™

De surcroit, les Etats membres doivent s’efforcer d’« améliorer » la
cohérence écologique de Natura 2000, selon les termes employés,
par Pencouragement & la gestion d’éléments du paysage jouant un
role dans la dispersion des espéces et les échanges génétiques (corri-
dors écologiques ou zomes relais) (art. 3, §3, et 10 de la directive
Habitats). Ces derniers participent donc également & la cohérence
du réseau.

A défaut de définition légale, examen des dispositions relatives
& ces instruments permet de déterminer le contenu que le législateur
communautaire a voulu donner & la notion de cohérence écologique.

2.2.2. Critéres de sélection de mature scientifique et cohérence du
réseau

A. Directive Oiseaux

Deés 1979, le Conseil a jugé que certaines espéces d’oiseaux
devaient faire 'objet de mesures de conservation spéciale concer-
nant leur habitat afin d’assurer leur survie et leur reproduction
dans leur aire de répartition naturelle. A cette occasion, il a souligné
I'importance de coordonner ces mesures «en vue de la constitution
d’un réseau cohérent» (*7°).

Pour parvenir & cet objectif, la directive QOiseaux, dans son
article 4, impose aux Etats membres de classer en zones de protec-
tion spéciale (ZPS) «les territoires les plus appropriés en nombre et en
superficie & la conservation de [ces espéces] dans la zone géographique
maritime et terrestre d’application de cette directive ». Des mesures
similaires doivent &tre prises en faveur des habitats des espéces
migratrices non reprises 4 I’annexe I, et dont la venue est réguliére,
«compte tenu des besoins de protection (...) en ce qui concerne leurs

(*"%) En ce sens, CompissioN EUROPEENNE, Gérer les sites Natura 2000. Les dispositions de
Varticle 6 de la directive « habitats » (92/43]|CEE ), Luxembourg, Office de publication des Commu-
nautés européennes, 2000, p. 47.

(*7%) Neuviéme considérant du préambule de la directive Oiseaux.



COHERENCE ECOLOGIQUE DU RESEAU NATURA 2000 175

aires de reproduction, de mue et d’hivernage et les zones de relais dans
leur aire de migration ». Les critéres de sélection sont, on le constate,
pour le moins flous (*"%), et ont suscité de nombreuses controverses
quant & la question de savoir si tel ou tel site devait ou non &tre
classé en ZPS.

Malgré le caractére général des termes employés dans l'article 4,
§ 1, de la directive, la Cour de justice a cependant confirmé 3 plu-
sieurs reprises que les critéres qui y sont énoncés sont de nature
objective (ornithologique). Ils incluent notamment la présence
d’une espéce d’oiseau de I'annexe I ainsi que la qualification d’un
habitat comme « zone humide » (*"7). Le critére de la présence de 'es-
péce sur un site favorable n’est pas expressément requis par la direc-
tive Oiseaux mais doit &tre pris en considération, si 'on considére
les explications données dans le formulaire standard de données qui
doit 8tre rempli par les Etats membres lors de chaque désignation
de 7ZPS (378), (379).

(*"°) 11 était prévu au départ que les Ktats consultent la Commission pour réaliser leurs dési-
gnations de ZPS (voy. la premiére proposition de directive, J.0.C.E., ¢ 24, 1°" février 1977). Dans
sa résolution du 2 avril 1979, le Conseil a pris acte des intentions de la Commission « de Sfaire des
propositions appropriées en ce qui concerne les critéres relatifs a la détermination, au choiz, a Uorga-
nisation et aux modes de gestion des zones de protection spéciale ». Il a ainsi invité la Commission
a prendre en considération dans ses propositions notamment « (...) un seuil minimal pour ces sur-
faces permettant d’atteindre les objectifs de Uarticle 4 (...) ». La Commission n’a jamais fait de pro-
positions en ce sens (voy. W.P.J. WiLs, «La protection des habitats naturels en droit communau-
taire», C.D.E., n° 3-4, 1994, pp. 405-406).

(*") C.J.C.E., 2 aott 1993, aff, C-365/90, Commission ¢/ Espagne (« Marismas de Santona »),
Amén., 1993/4, p. 227, obs. N. DE SADELEER, point 26. La Cour a également affirmé que la marge
d’appréciation des Etats membres so limitait & la mise en cuvre de ces critéres (voy. CJ.C.E,,
19 mai 1998, aff. C-8/96, Commission ¢/ Pays-Bas, Rec., I, p. 3031, points 61-63.

(°"®) Le formulaire standard de données que doivent remettre les Etats membres avec chaque
proposition de désignation comme ZPS ou ZSC (voir décision 97/266/CE du 18 décembre 1996
concernant le formulaire d’information d’un site proposé comme site Natura 2000, J.0.C.E.,
L.107, 24/4/1997) prévoit que lorsque la présence d’un habitat naturel ou d'une espéce visé par
Natura 2000 (y compris des oiseaux) est jugée « non significative » (évaluation « D» du critére de
présence), PEtat ne doit pas appliquer les critéres de sélection de I'annexe III au site ni en don-
ner une évaluation écologique globale. La Commission estime dans ce cas que ces habitats et
espéces « ne doivent pas éire considérés comme couverts par les objectifs de conservation du site »
(CommissioN EUROPEENNE, Gérer les sites Natura 2000 — Les dispositions de Uarticle 6 de la direc-
tive « Habitats » 92/43/CEE, Luxembourg, Commission européenne, 2000, p. 39).

(") Ce critére est susceptible de poser probléme lorsque Pespéce est & ce point rare qu’elle
ne pourrait 8tre rétablie dans un état de conservation favorable que moyennant la conservation
ou la restauration de sites favorables n’abritant pas actuellement ladite espéce, mais susceptibles
d’8tre recolonisés par elle & moyen terme. En tout état de cause, article 3 de la directive oiseaux
impose expressément aux Etats membres de prendre « foutes les mesures nécessaires pour préserver,
maintenir ou rétablir une diversité et une superficie suffisante d’habitats pour toutes les espéces d’oi-
seaux », nobamment par le « rétablissement de biotopes détruits », voire la « création de biotopes ». Les
sites restaurés, une fois recolonisés, devraient & tout le moins &tre désignés comme ZPS et étre
intégrés dans le réseau Natura 2000.
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Bien que les critéres soient vagues et qu'une certaine marge d’ap-
préciation soit laissée aux Etats membres pour choisir les futures
7ZPS (389), la structure du réseau doit donc &tre pensée de fagon
scientifique, en fonction des objectifs de conservation visés. On peut
en déduire que le réseau de ZPS ne sera cohérent pour une espéce
donnée que si les sites sont suffisamment étendus et nombreux pour
permettre, soit, sa reproduction et sa survie (espéce de I'annexe I),
soit sa migration (espéce migratrice non visée dans cette annexe)
dans Pensemble du territoire de la Communauté (**').

B. Directive Habitats

S’agissant des types d’habitats naturels et des espéces d’intérét
communautaire, la directive Habitats prévoit une procédure de
sélection des sites en quatre étapes, reposant sur des critéres objec-
tifs précis, expressément énumérés dans une annexe. L’ensemble de
la, procédure est conduit par région biogéographique (art. 4, § 2, de
la directive Habitats), la cohérence du réseau s’évaluant d’abord &
cette échelle.

_ (Critéres de sélection des sites & 1’échelle nationale (étape 1)

Au cours de la premiére étape de la procédure, les Etats membres
sont amenés 3 élaborer, sur la base des critéres établis & 'annexe 111
ot des informations scientifiques pertinentes, un inventaire national
des sites quils proposent d’inclure dans le réseau Natura 2000
(art. 4, § 1).

S’agissant des types d’habitats naturels de Uannexe I, les critéres &
prendre en considération sont le caractere représentatif de ’habitat

(*°) C.J.C.E., 19 mai 1998, aff. C-3/96, Commission cf Pays-Bas, précité.

(1) Cette derniére précision est d’'importance lorsque I'aire de répartition naturelle de les-
pdoe dépasse le territoire de la Communauté, ce qui est le cas de nombreuses espéces d’oiseaux
migrateurs, dont les sites de reproduction sont situés en Asie, ou dont les quartiers d’hiver sont
situés en Afrique. En pareil cas, force est de constater que la cohérence du réseau trouve ici une
limite qui ne peut dtre résolue que par une coopération internationale de la Communauté et de
ses membres aveo les Etats de I'aire de répartition oit migrent les espéces concernées. A ceb égard,
PAccord relatif & la conservation des oisesux d’eau migrateurs d’Afrique-Eurasie (AEWA),
adopté le 16 juin 1995 & La Haye (vig. 1" nov. 1999) dans le cadre de la convention de Bonn
(espéces migratrices), présente un intérét majeur, en co qu'il établit un cadre & une coopération
internationale en faveur des oiseaux migrateurs européens et africains couvrant I'ensemble de
leur voies migratoires (sur cet accord, voy. 0. de KLEMM et S. MALJEAN-DUBOI1S, « L'Accord de
la Haye du 16 juin 1995 sur la conservation des oiseaux d’eau migrateurs d’Afrique-Eurasie »,
R.J.E., 1998/1, pp. 5-30). Cet accord a été signé mais pas encore ratifié par la Communauté euro-
péenne.
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sur le site (**%), sa superficie relative par rapport & celle couverte par

I'habitat au niveau national, et son statut de conservation (**%) sur
le site. Un site doit done d’autant plus figurer dans I'inventaire que
P'habitat naturel qu’il abrite est bien caractérisé, qu’il couvre une
superficie relative importante et qu’il est bien conservé. S’agissant
des espéces de l'annexe 11, les critéres sont la taille et la densité de
la population présente sur le site, la conservation et les possibilités
de restauration de son habitat sur le site, et son degré d’isolement
par rapport & l'aire de répartition naturelle de I'espéce. Un site est
donc d’autant plus susceptible de figurer & I'inventaire national
qu’il abrite une population d’'une taille et d’une densité importante,
isolée, et dont I'habitat est bien conservé. Une évaluation globale de
la valeur du site pour la conservation des habitats et espéces
concernés inteégre tous ces critéres, et peut en prendre d’autres en
considération, y compris en rapport avec des activités humaines
dans ou & proximité du site (35%).

Différents selon qu’ils concernent des espéces ou des habitats
naturels, les critéres de 'annexe III « étape 1» servent donc & éva-

(**%) Un habitat naturel est d’autant plus représentatif sur un site donné qu'il correspond
bien & la définition de cet habitat dans le Manuel d’interprétation des habitats de la Commission
(Commission EUrROPEENNE, Direction générale de I"Environnement, Manuel d’interprétation des
habitats de U'Union européenne, EUR 15/2, octobre 1999, 132 pp-, disponible en ligne sur http://
europa.eu.int/comm/environment/nature/home—fr.htm) (annexe de la décision 266/97/CE,
point 3.1, ii, des notes explicatives).

(***) Plus exactement le degré de conservation de sa structure (composition floristique essen-
tiellement) et de ses fonctions (¢’est-a-dire de sa capacité de se maintenir 4 long terme) et les pos-
sibilités de restauration (annexe de la décision 266/97/CE, point 3.1, ii, des notes explicatives).

(") La question de savoir si un Etat membre est autorisé 3 reprendre dans la proposition
de liste les sites n’abritant pas actuellement un habitat naturel protégé (méme dégradé) ou une
population d’espéce visée par Natura 2000, mais susceptibles d’abriter un tel habitat naturel ou
une telle espéce moyennant des mesures de restauration de I'habitat, reste controversée. I ar-
ticle 3, § 1, de la directive Habitats dispose que le Réseau Natura 2000 est « formé par des sites
abritant des types d’habitats naturels figurant G Uanneve I et des habitats d’espéces figurant a lan-
nexe II». L’article 4, §1, de la directive Habitats précise que les Etats doivent remettre & la
Commission une liste de sites « indiguant les types d'habitats naturels de l'annexe I of les espéces
indigénes de 'annexe 11 qu'ils abritent ». Ainsi qu’on I'a dit, lorsque la présence d’un habitat natu-
rel ou d’une espéce visé par Natura 2000 (y compris des oiseaux) est jugée « non significative »
(évaluation « D » du eritére de présence), la Commission considére que ces habitats et espéces « ne
doivent pas élre considérés comme cowverts par les objectifs de conservation du site» {(ofr. supra,
note 379). Ceci semble indiquer qu’un site ne pourrait étre intégré dans le réseau Natura 2000
que lorsque les espéces ou habitats naturels d’intérét communautaire sont présents sur le site,
le cas échéant suite & une restauration ou une réintroduction réussie. La notion de « présence »
reste cependant non définie, et devrait étre interprétée largement, au regard des objectifs de
conservation de I'habitat ou de I'espéce considéré(e). Pour les espéces les plus rares ou les plus
menacées, la restauration d’habitats favorables susceptibles d’8tre recolonisés # moyen terme
peut étre la seule fagon de rétablir I'espéce dans un état de conservation favorable, conformément
a la théorie des métapopulations. De telles mesures s’avérent dés lors obligatoires compte tenu
de I'obligation de résultat qui pése sur les Etats membres, quand bien méme elles ne seraient pas
appliquées au sein de sites Natura 2000.
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luer 3 D’échelle nationale I'importance relative des sites pour les
habitats et espéces visés par la directive. La Cour a rappelé que ces
critéres ont 6té « définis en fonction exclusivement de l'objectif de
conservation des habitats naturels ou de la faune et de la flore sauvages
figurant respectivement 6 Uannexe I ou d Uannexe II» et que leur res-
pect était une condition sine qua non de la réalisation de cet objec-
tif, notamment lorsque 'aire de répartition naturelle de I'habitat ou
de T'espéce dépasse les frontiéres d’un Etat (**°). A partir de ce
constat, la Cour a déduit que seules les exigences « tenant a la conser-
vation des habitats naturels ainsi que de la flore et de la faune sau-
vages » devaient dtre prises en considération lors de I’élaboration de
la proposition de liste (>*°).

La Cour reléve en particulier que, « pour établir un projet de liste
des sites d’importance communautaire, de nature & aboutir & la consti-
tution d’'un réseau écologique européen cohérent de ZSC, la Commis-
sion doit disposer d’un inventaire exhaustif des sites revétant, au
niveau national, un intérét écologique pertinent au regard de L'objectif
de conservation des habitats naturels ainsi que de lo faune et de la flore
sauvages visé par la directive habitats. A cette fin, ledit inventaire est
établi sur la base des critéres fixés o Uanmnexe III (étape 1) de ceite
directive. (...)» (nous soulignons) (**7). Elle confirme donc le lien
entre les critéres de sélection et la cohérence du réseau.

Elle donne également une indication sur la fagon d’appliquer ces
critéres, & savoir par référence & l'objectif de conservation des
espéces et habitats visés. En effet, plus précis que ceux énoncés par
la directive Oiseaux, ces critéres n’en restent pas moins généraux,
ce qui laisse une certaine marge d’appréciation aux Etats membres
pour les appliquer (**%). L’obligation, pour les Etats membres, de
tenir compte des objectifs du réseau Natura 2000 lors de la désigna-
tion des ZSC (art. 3, §2, de la directive Habitats), les précisions
données dans le formulaire standard de données établi en 1997 ainsi
que la jurisprudence de la Cour de justice limitent cependant cette

(°*%) C.J.C.E., 7 novembre 2000, précité, points 14 et 15, 22 et 23. La Cour & confirmé cette
interprétation dans trois arréts ultérieurs du 11 septembre 2001 précités : aff. 0-220/99, points 31
et 32; aff. C-71/99, points 27 et 28; aff. C-67/99, points 34 et 35.

(*%%) Points 14 & 16 de l'arrét du 7 novembre 2000.

(*7) Points 22 et 23 de I'arrét du 7 novembre 2000.

() Cette marge d’appréciation est notamment importante pour délimiter le périmétre des
sites.
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marge d’appréciation. La Cour a ainsi précisé a plusieurs reprises
que la nature des critéres étape 1 est strictement scientifique (59).

— Critéres de sélection des sites & I'échelle communautaire
(étape 2)

C’est au cours de I'étape 2 de la procédure que la cohérence du
réseau Natura 2000 va étre véritablement recherchée, ce, & I’échelle
de chacune des régions biogéographiques concernées (*°) (art. 4, § 2,
al. 1, de la directive Habitats). En effet, la Commission doit évaluer
si les sites proposés dans les listes nationales correspondent & des
sites d’importance communautaire (SIC), c’est-a-dire s'ils contri-
buent « au maintien ou au rétablissement dans un état de conservation
Javorable d’un habitat naturel de l'annexe 1 ou d’une espéce de l'an-
nexe 2 etfou o la cohérence de Natura 2000 » (*'). L’importance com-
munautaire d’un site est présumée s’il comporte un habitat ou une
espéce prioritaire (**?). Pour les autres sites, la Commission doit uti-
liser les critéres de I’annexe III (étape 2) pour procéder a cette éva-
luation. Ces critéres sont assez généraux : outre la valeur relative du
site au niveau national, établie au cours de I'étape 1, interviennent
dans le choix des SIC la localisation géographique du site par rap-
port aux voies migratoires d’espéces de I'annexe II, son apparte-
nance a un écosystéme transfrontalier, la surface totale du gite, le
nombre de types d’habitats naturels de 'annexe I et d’espéces de
I'annexe II présents sur le site et enfin « la valeur écologique globale
du site pour la ou les régions biogéographiques concernées etjou pour
Vensemble du territoire visé & Uarticle 2 tant par laspect caractéristique
ou unique des éléments le composant que par leur combinaison ».

(**%) Voy. C.J.C.E., 7 novembre 2000, aff. C-371/98, The Queen & Secretary of State for the
Environment, Transport and the Regions, ex parte First Corporate Shipping (¢ Bstuaire de
Severn »), Amén., 1/2001, p. 57, note C.-H. Bory, « La marge d’appréciation des Etats membres
lors de la procédure de désignation des zones spéciales de conservation»; 11 septembre 2001,
aff. C-220/99, Commission ¢/ République frangaise; 11 septembre 2001, aff. C-67/99, Commission
¢/ Irlande; 11 septembre 2001, aff. C-71/99, Commission cf République fédérale d’Allemagne.

(**°) Pour rappel, la Belgique est 4 cheval sur deux régions biogéographiques, la région atlan-
tique (nord du sillon sambro-mosan) et la région continentale (sud du sillon sambro-mosan).

(*"!) Annexe III, étape 2, de la directive Habitats. Voy. également la définition du site d'im-
portance communautaire (art. 1, k, de la directive Habitats). On notera que le libellé de ces dis-
positions laisse & penser qu’un site peut contribuer soit & la conservation d'une espéce ou d'un
habitat, soit & la cohérence du réseau Natura 2000. Or, la cohérence du réseau ne peut s’apprécier
précisément que par rapport & ces objectifs de conservation (cfr. supra).

(**) Ceci signifie que les critéres de sélection étape 1 sont ceux qui déterminent, pour les
espéces et habitats prioritaires, la cohérence du réseau & 'échelle de chaque région biogéographi-
que, puisque tout site sélectionné au niveau national les abritant doit 8tre inclus dans le réseau.
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Sur la base de ces critéres, la Commission établit son projet de
liste de SIC lors d’une seconde série de séminaires biogéographiques.
Le résultat prendra la forme d’une liste de sites considérée o priors
comme cohérente, sous réserve des éventuelles remarques du Comité
Habitats dans Iétape suivante de la procédure de sélection (**?).

— Critéres utilisés lors des derniéres étapes de la sélection

Ensuite, le projet de liste de SIC est soumis au Comité « Habi-
tats », composé des représentants des Etats membres et présidé par
un représentant de la Commission, lequel remet un avis conforme.
La liste définitive est arrétée définitivement par la Commission, ou,
le cas échéant, par le Conseil statuant & la majorite qualifiée, si la
Commission souhaite se départir de 'avis du comité (art. 4, § 2, al. 2
ot 3, et art. 21 de la directive Habitats). Le texte ne prévoit pas
expressément le recours par ce Comité (ni par le Conseil, en cas de
désaccord entre la Commission et le Comité) & des critéres précis de
sélection. D’aucuns en déduiront que les exigences de nature sociale
ou économique pourraient 8tre prises en compte a ce stade de la
procédure, en l'absence de précision contraire dans le texte (***)
Nous avons déja dit dans une autre contribution en quoi 'on ne
souscrivait guére & cette interprétation, qui, selon nous, est contra-
dictoire avec la notion méme de cohérence écologique du réseau (3%).

Enfin, pour rappel, les Etats sont tenus de désigner comme Z8C
tous les sites retenus comme SIC. Aucune marge d’appréciation
nest offerte aux Etats, si ce n’est pour déterminer I'ordre dans
lequel les désignations doivent avoir lieu (art. 4, §4).

(*%) Ainsi par exemple, les SIC dont la liste a é6 arrétée par la Commission en 2001 pour
la région macaronésienne (Madére, Agores, Canaries) forment en principe, pour cette zone biogéo-
graphique, un réseau écologiquement « cohérent » (décision 2002/11/CE de la Commission du
28 décembre 2001, J.0.C.E., 1. 5, 9.1.2002). La décision émet toutefois une réserve concernant les
récifs, pour lesquels les données étaient insuffisantes (considérant 6 du préambule).

(***) En ce sens, L. LE CoRRE, « Constitution du réseau Natura 2000 et exigences économiques
et sociales », note sous C.J.C.E., 7 novembre 2000, aff. C-371/98, Droit de I’Environnement, déc.
2000, n° 84, p. 12.

(*%) Voy. notre commentaire « La marge d’appréociation des Etats membres lors de la procé-
dure de désignation des zones spéciales de conservation, Observations sous C.J.C.E,
7 novembre 2000, aff. (-371/98, The Queen & Secretary of Stale for the Environment, Transport
and the Regions, ex parte First Corporate Shipping (« Bstuaire de Severn »), Amén., 1/2001, p. 7.
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2.2.3. Corridors écologiques, zonmes relais dans le paysage et cohé-
rence du réseau

D’autres mesures participent & la cohérence du réseau Natura
2000. L’adoption par les Etats membres de mesures en faveur de la
gestion des éléments du paysage jouant un réle de corridor écologique
ou de zone relais (pour les migrations, la dispersion ou les échanges
génétiques) est en effet considérée comme susceptible « d’améliorer la
cohérence écologique » du réseau, et est encouragée & ce titre par la
directive Habitats (art. 3, § 3 et 10) (399).

Les éléments du paysage visés par les dispositions précitées sont
«ceux qui, de par leur structure linéaire et continue (tels que les
rivieres avec leurs berges ou les systémes traditionnels de délimitation
des champs) ou leur réle de relais (tels que les étangs ou les petits
bois), sont essentiels & la migration, & la distribution géographique et
a Uéchange génétique d’espéces sauvages » (art. 10) (**7). L’identifica-
tion des éléments du paysage qui participent & la cohérence du
réseau (en I'améliorant) repose donc avant tout sur un critére Sfonc-
tionnel (Uimportance pour la dispersion, la migration ou les
échanges génétiques). Ces structures paysagéres sont donc formées,
d’une part, par le « maillage écologique » fin, c’est-a-dire la trame
physique du paysage que constituent les interfaces entre milieux
différents (lisiéres, végétation rivulaire), au sein des milieux ouverts
ou fermés (haies, bocage, layons forestiers, bords de routes, clai-
riéres), et, d’autre part, par les éléments paysagers de plus grande
taille (espaces paturés extensivement, vallées, foréts alluviales,
lignes de créte, cotes, vergers), jouant le role de zones relais ou de
corridors, par exemple pour les espéces migratrices.

(**) L'article 3, §3, de la directive dispose que «ld ou ils Uestiment nécessaire, les Htats
membres s'efforcent d’améliorer la cohérence écologique de Natura 2000 par le maintien ef, le cas
chéant, le développement des éléments du paysage, mentionnés a Uarticle 10, qui revétent une impor-
tance magjeure pour la faune et la flore sauvages» (art. 3, §3).

(*") Dans sa proposition de directive, la Commission suggérait de définir de fagon plus précise
dans une annexe les « éléments marquanis du paysage qui sont d'importance pour la flore et la faune
sauvages ». Cette annexe comprenait, dans sa version de mars 1991, les éléments suivants : « arbres
anciens, petits bois et vergers; haies et autres systémes traditionnels de délimitation des champs amé-
nagés par Uhomme; rangées d’arbres; talus herbeua; garrigues; bosquels; mares, mares temporaires
et trous d’eau; fossés @ eau douce et ¢ eau sawmdtre; dépressions humides; sommets de collines secs,
en friche; bordures de terrains arables; zones rocailleuses ; surfaces herbeuses des vergers et planta-
tions; bords des cours d’eau et de pitces d’ean; sources et cours d'eau; anciens tunnels et galeries de
mine; carriéres abandonnées; marais salants; récifs cotiers, y compris récifs artificiels; couloirs de
vallées » (annexe VII des modifications a la proposition de directive du Conseil concernant la,
conservation des habitats naturels et semi-naturels ainsi que de la faune ot de la flore sauvages
(J.0.C.E., C75, 20.3.1991).
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Ces différents éléments permettent de « connecter», sur le plan
écologique, les habitats entre eux et améliorer ainsi la « connecti-
vité » du paysage, c’est-a-dire son aptitude & permettre les mouve-
ments des espéces (**). L’on ne saurait trop insister sur le role
essentiel que jouent ces éléments du paysage dans la dispersion des
individus et le maintien de certaines populations fragmentées
(« métapopulations »), bien que de nombreuses lacunes dans les
connaissances subsistent sur le role des corridors écologiques et la
fagon de les préserver ou de les restaurer (cfr. SUPra).

il faut saluer le fait que Pimportance des corridors écologiques
ot des zones relais est reconnue par la directive, I'on notera que,
selon ses termes, le maintien des éléments du paysage précités ne
peut qu’« améliorer » la cohérence du réseau Natura 2000, (celle-ci
étant censée dtre déja réalisée au travers de la procédure de sélec-
tion), alors que ces éléments sont qualifiés d’« essentiels » pour les
espéces — et donc pour la réalisation des objectifs de conservation.
Dans le cadre du Réseau écologique paneuropéen (cfr. supra), le
maintien ou la création de corridors écologiques est pourtant consi-
déré comme une priorité (**°).

2.2.4. Conclusion

Les directives Oiseaux et Habitats semblent partir du postulat
selon lequel la cohérence écologique du réseau Natura 2000 est assu-
rée, & la base, avant tout par la procédure de sélection de sites abri-
tant des habitats naturels ou des populations d’espéces d'intérét
communautaire. Cette procédure est, & cet effet, guidée par des cri-
téres scientifiques obligeant les Etats et la Commission & sélection-
ner une série de sites en fonction de la représentation et de I'état
de conservation de chaque espéce et chaque habitat au sein d’une
méme région biogéographique ou de leur aire de répartition natu-
relle. Une fois établi conformément aux critéres imposés, le réseau
Natura 2000 est considéré comme écologiquement cohérent pour la

(**®) Sur la notion de connectivité écologique du paysage, voy F. BUREL et J. Baupry, Ecolo-
gie du paysage. Concepts, méthodes et applications, op. cit., pp. 95 et s. Cette notion doit étre analy-
sée en fonetion des espoces considérées. Ainsi, la connectivité du paysage pour un Castor est assu-
rée si les obstacles (barrages, écluses, etc.) & ses mouvements sur les cours d’eau sont rendus fran-
chissables (échelle & poisson, etc.).

(*) Voy. ConsmiL pE L'Eurors, Lignes directrices pour la constitution du Réseaun écologique
paneuropéen, coll. Sauvegarde de la Nature, n® 107, Strasbourg, éd. du Conseil de I'Europe, 2000,
pp. 19 et s.
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région biogéographique concernée. Les mesures de conservation pré-
vues & I'article 6 de la directive Habitats visent & maintenir cette
cohérence, une fois le réseau mis au place (cf. nfra).

Distinets selon qu'il s’agisse des habitats d’oiseaux, d’habitats
naturels ou d’habitats d’espéces autres que des oiseaux, les critéres
de sélection des sites sont donc le fondement principal de la cohé-
rence écologique du réseau Natura 2000, puisqu’ils déterminent, en
définitive, sa structure spatiale. La pertinence des critéres de sélec-
tion des sites eu égard & I'objectif de conservation des espéces et
habitats visés est donc supposée. Leur caractére somme toute assez
général laisse certes une marge d’appréciation aux Etats comme &
la Commission pour leur application, ainsi qu'on le verra, ce qui
implique que le degré de cohérence du réseau sera avant tout fone-
tion de linterprétation desdits critéres faite par les instances
concernées. L’application et linterprétation de ces critéres est
cependant étroitement balisée, comme le reconnait la Cour de jus-
tice, par I'obligation de résultat qui peése sur les Etats membres et
la Commission, & savoir réussir le pari de conserver 3 long terme une
série d’especes et de types d’habitats naturels sur le territoire de la
Communauté européenne.

Outre la sélection scientifique des sites proprement dits, I’établis-
sement de corridors écologiques et de zones relais essentiels aux
échanges génétiques, aux migrations et & la dispersion des espéces
contribue & « améliorer », selon la directive Habitats, la cohérence
du réseau. Le role de ces éléments du paysage semble hélas quelque
peu négligé par le législateur communautaire, en dépit de leur
importance capitale pour assurer I’efficacité du réseau Natura 2000.

En conclusion, la cohérence écologique du réseau est une caracté-
ristique de la structure spatiale de ce réseau, qui §’évalue par rap-
port a la superficie, la distribution, 1'état de conservation et I'intercon-
nectivité des habitats & protéger pour chaque espéce, ou chagque type
d’habitat naturel, en fonction de lewrs exigences écologiques (*°%). Elle
se définit avant tout par référence & Pobjectif de maintien ou de
rétablissement dans un état de conservation favorable des espéces
et habitats visés. C’est précisément la réalisation de cet objectif éco-

—_—

(**) Certaines espéces peu mobiles exigeront en effet un réseau trés dense d’habitat,
connectés entre eux par des corridors ou des zones relais spécifiquement adaptés & leurs exi-
gences. En revanche, d’autres espéces pourront se contenter de quelques grands sites a une dis-
tance minimale les uns des autres, sans nécessairement exiger que des corridors spécifiques soient
oréés pour elles. Le réseau peut donc &tre cohérent pour certaines espéces et pas pour d’autres.
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logique qui, en définitive, constituera, a terme, le véritable révéla-
teur du respect par les Etats membres et la Commission de leurs
obligations en matiére de cohérence du réseau.

1II. MISE EN (EUVRE, GCONTROLE ET SANCTION
DE L'EXIGENCE DE COHERENCE ECOLOGIQUE
pU RESEAU NATURA 2000

La mise en ceuvre de Uexigence de cohérence écologique du réseau
Natura 2000, dont on vient d’évoquer le contenu, implique le res-
pect de plusieurs obligations juridiques plus ou moins clairement
balisées, & charge des Etats membres comme de la Commission
européenne. Ces obligations s’'imposent au stade non seulement de
la création du réseau (2.3.1), mais aussi aprés sa mise en place, soit
au travers des obligations de protection de sites (2.3.2), soit au tra-
vers de Pincitation & créer des corridors écologiques et des zones
relais dans le paysage (2.3.3). La portée juridique de ces obligations
différe, de méme que les mécanismes de contrdle et de sanction de
leur respect. Il importe d’en faire I'analyse briévement, en droit
communaubaire et en droit wallon, en distinguant les charges
incombant aux Etats de celles qui reviennent & la Commission.
Nous n’examinerons ces obligations que sous I'angle de la cohérence
du réseau, et renvoyons pour le surplus aux contributions des autres
auteurs.

3.1. LE RESPECT DE L'EXIGENCE DE COHERENCE
pU RESEAU NATURA 2000 LORS DE SON ETABLISSEMENT

3.1.1. Réle des Etats

Au stade de la procédure de sélection des sites, les Etats membres
contribuent & la cohérence du réseau en ce qu’ils sont responsables
de Uinventaire exhaustif des sites répondant, sur leur territoire, aux
critéres de sélection, qu’il s’agisse des ZPS ou des ZSC, comme Ia
rappelé la Cour de justice (cfr. supra) (4°1). A ce niveau, il ne s'agit
cependant que d'une opération d’inventaire qui ne permet pas
encore de donner une image du réseau définitif, celui-ci n’ apparais-

(*1y 0.J.C.E., 7 novembre 2000, précité, point 23.
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sant qu'une fois adoptée la liste des SIC. Les Etats ne sont donc
tenus que de vérifier la cohérence de leurs propres sélections, sans,
a priori, devoir se concerter avec les Etats limitrophes, concernant
les écosystémes transfrontaliers (*°?). A I'estime de la Cour de jus-
tice, si I'inventaire doit tre exhaustif, c’est précisément pour per-
mettre de prendre en considération pareils écosystémes (*%). L’on
notera au demeurant que ni la directive Oiseaux, ni la directive
Habitats ne prévoient — & tort selon nous — de mécanismes de coo-
pération & ce stade de la procédure, laissant le soin & la seule Com-
mission de coordonner I'établissement du réseau 3 I'échelle de la
Communauté (cfr. infra) (4°4).

Si dans les Etats unitaires, cette étape ne parait pas soulever de
difficulté institutionnelle particuliére, la procédure étant centralisée,
il n’en est pas de méme dans les Etats fédéraux, comme la Belgique,
olt les compétences pour réaliser 'inventaire sont réparties entre
plusieurs collectivités fédérées. Dans ces Etats, les difficultés lies
au contrdle de la cohérence des propositions sont multipliées par le
nombre d’entités compétentes... Ainsi, dans notre pays, force est de
constater que pas moins de quatre entités sont territorialement
compétentes pour sélectionner les sites Natura 2000 (les régions
pour leur territoire, et 'Etat fédéral pour la mer territoriale et la
zone économique exclusive), sans qu’aucun des mécanismes de coo-

(**) S’agissant des ZPS, pareille concertation pourrait 8tre requise, compte tenu du caractére
large du prescrit de Particle 4, § 1, al. 4, de la directive Oiseaux, combiné avec I'obligation de
résultat qui en découle (conservation des oiseaux de 'annexe I et migrateurs). En effet, certains
écosystémes transfrontaliers peuvent nécessiter une concertation, sinon une coopération tant an
stade du classement du site comme ZPS, qu'au stade de sa gestion et de sa protection.

(***) Pour rappel, selon la Cour, «(...) pour élablir un projet de liste des sites d’importance com-
munautaire, de nature & aboutir & la constitution d'un résean écologique européen cohérent de ZSC,
la Commission doit disposer d’un inventaire exhaustif des sites revétant, au niveaw national, wn inté-
rét écologique pertinent au regard de Uobjectif de conservation des habitats naturels ainsi que de la
Jaune et de la flore sauvages visé par la directive habilats. A cette fin, ledit inventaire est établi sur
la base des critéres finés a Uannexe 111 (€tape 1) de cette directive. (...) Au demeurant, ce n'est que
de cette maniére qu’il est possible de réaliser | ‘objectif, visé d Uarticle 3, paragraphe 1, premier alinéa,
de la directive habitats, du maintien ou du rétabli. t, dans un état de conservation Javorable, des
types d’habitals naturels et des habitats d’espéces concernés dams lewr aire de répartition naturelle,
laguelle peut étre située de part et d’autre d’une ou de plusieurs frontiéres intérieures a la Commu-
nauté » (nous soulignons) (C.J.C.E., 7 novembre 2000, précité, points 22 et 23).

(**) Cette situation contraste avec le droit international de la conservation de la nature, qui
prévoit presque invariablement une obligation pour les Etats parties de coopérer & la mise en
ceuvre de I'accord. Dans certains cas, I'obligation vise expressément les écosystémes transfronta-
liers (voy. la Convention Benelux du 8 juin 1982 en matiére de conservation de la nature et de
la protection des paysages, qui vise notamment & promouvoir une collaboration efficace en
matiére de gestion et de protection des zones naturelles et paysages de valeur transfrontaliers).
Sur les aspects de droit international de la biodiversité, voy. N. DE SADELEER et C.-H. Bory,
Droit international et communautaire de la biodiversité, Paris, Dalloz, 2004, & paraitre.
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pération existant (accord de coopération, avis ou concertation) n’ait
été actionné, & notre connaissance, pour coordonner les différentes
listes proposées (**°). Il nous semble que, compte tenu du caractére
transrégional de nombreux sites, et de la répartition des habitats et
espéces d’intérét communautaire sur le territoire belge, une discus-
sion au sein de la Commission interministérielle de I'Environne-
ment, sinon un accord de coopération, efit été indispensable. L’exa-
men des propositions wallonnes et flamandes dans la vallée de la
Dyle en témoigne de fagon patente, les premiéres étant limitées &
leur plus simple expression (deux étangs), tandis que les secondes
visent ensemble du lit majeur du cours d’eau jusqu’'s hauteur de
Louvain (*°%).

Une autre obligation incombant aux Etats membres, influengant
la cohérence du réseau, consiste dans la transmission d’informations
écologiques relatives aux propositions de sites (art. 4, § 3, de la direc-
tive Oiseaux; art. 4, § 1, al. 2, de la directive Habitats). Ces infor-
mations doivent &tre reprises, tant pour les ZPS que pour les ZSC,
dans un formulaire standard de données, établi en 1996 (**).
Comme P'a rappelé Pavocat général P. Leger (**°), ces informations
sont essentielles pour permettre & la Commission de contréler la per-
tinence écologique des sélections. Elles constituent en outre un
« état des lieux » de chaque site, susceptible de permettre Pévalua-
tion de V'état de conservation du site, notamment dans le cadre de
I’évaluation appropriée des incidences. Si plusieurs inventaires indé-
pendants permettent & la Commission de vérifier les informations
transmises pour les espéces d’oiseaux (IBA, ZICO0), il n’en est pas
de méme §agissant des habitats naturels et des espéces d’intérét
communautaire, seul le WWF ayant tenté d’établir certains inven-

(*%) L’obligation de coopérer entre régions (et, le cas échéant, ' Etat fédéral) n’est pourtant
pas absente en matiére de conservation de la nature {au sens large) : voy. article 6, §2, de la
loi spéciale de réformes institutionnelles du 8 aofit 1980 qui exige des gouvernements régionaux
qu'ils se concertent en ce qui concerne « les dispositions spécifiques relatives aux foréts situées sur
le territoire de plus d’une région ».

(%) Voy., pour une carte des propositions flamandes, L. Dris, Natura 2000 in Vieanderen.
Een schakel in een Buropees netwerk, Ministerie van de Vlaamse Gemeenschap — Afdeling Natuaur,
2002, 56 pp. Cette situation a été quelque peu corrigée par le Gouvernement wallon dans sa déci-
sion du 4 février 2002, complétant les sélections de sites Natura 2000, suite aux remarques de
la. Commission européenne.

() Décision 97/266/CE du 18 décembre 1996 concernant le formulaire d’information d'un
site proposé comme site Natura 2000, J.0.C.E., 1. 107, 24/4/1997.

(*°%) Conclusions déposées le 12 septembre 2002 dans le cadre de I'arrét C.J.C.E., 5 décembre
2002, aff. C-324/01, Commission ¢ Belgique, point 15.
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taires ponctuels en ce sens (**®). Dans plusieurs arréts, la Cour de
justice a confirmé la pertinence de ces inventaires pour établir le
manquement des Etats qui n’avaient pas désigné suffisamment de
telles zones sur leur territoire (*1°).

Enfin, diverses sanctions sont susceptibles d’assortir les obliga-
tions précitées. L’on ne reviendra plus sur les innombrables
condamnations par la Cour de justice dont les Etats membres ont
fait I'objet pour défaut de classement suffisant de territoires comme
ZPS (cfr. supra). La Cour a par ailleurs également condamné trois
Etats membres pour avoir remis des listes nationales insuffisantes
a la Commission et pour ne pas lui avoir transmis 3 temps les infor-
mations nécessaires (*''). En outre, au rang des sanctions finan-
ciéres, 'on rappellera I'efficacité — y compris en Région wallonne —
des pressions opérées par la Commission par le biais d’une menace
de suspension des paiements des Fonds structurels, conformément 3
ce que lui permet I'article 12 du réglement 1260/1999 du Conseil du
21 juin 1999 portant dispositions générales sur les Fonds structu-
rels (*'2)

Dans l'ordre interne wallon, force est de constater qu’aucun
recours n’est prévu pour contester les propositions de sites, les
directives n’exigeant rien en ce sens (*'*). L’annulation de tout ou
partie de la proposition de liste wallonne (*'*) au motif de I’absence
d’un site important pourrait étre exigée, selon nous, par une per-
sonne y ayant intérét (*'°) si Pacte violait I'article 25, § 1, de la loi
du 12 juillet 1973, qui prévoit que le Gouvernement propose une
liste de sites susceptibles d’étre identifiés comme SIC, sur la (seule)

(**°) Voy. sur ce point notre contribution « La marge d’appréciation des Etats membres lors
de la procédure de désignation des zones spéciales de conservation », Observations sous C.J .C.E.,
7 novembre 2000, aff. C-371/98, The Queen d: Secretary of State for the Environment, Transport
and the Regions, ex parte First Corporate Shipping (« Estuaire de Severn »), Amén., 1/2001, p. 57.

(*'°) Voy. sur cette question C.-H. Borw et S. MavseaN-DuBoTIs, op. cit., pp. 613 et s. et les
arréts cités.

(*'") Voy. les trois arréts C.J.C.E. du 11 septembre 2001 (réf. citées en note 33).

(*'%) Réglement (C.E.) n°® 1260/1999 du Conseil du 21 juin 1999 portant dispositions générales
sur les Fonds structurels (J.0.C.E., L 161, 26.6.1999).

(*'") La Cour de justice a, au demeurant, expressément confirmé qu'une déeision de classe-
ment comme ZPS susceptible de recours ne pouvait suffire au regard des exigences de la directive
Oiseaux (C.J.C.E., 6 mars 2003, aff, C-240/00, Commission ¢/ Finlande, point 19).

(') La proposition de liste a 666 reconnue par le Conseil d’Etat frangais comme un acte por-
tant grief (C.E. fr., 22 juin 2001, n® 219.995, Association coordination nationale Natura 2000, in
Droit de Penvironnement, oct. 2001, pp. 223-224). Sur cette question, voy. la contribution de
E. OrBAN DE X1VRY dans eet ouvrage, note 16.

(*'®} A priori, tout propriétaire susceptible de recevoir des subsides pour gérer un site Natura
2000 pourrait y avoir intérdt.
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base des critéres de Iannexe X de la loi (reproduisant ceux de 'an-
nexe III (étape 1) de la directive) et des informations scientifiques
pertinentes (*%). Une autre option pour obliger le Gouvernement a
inclure un site correspondant manifestement aux critéres de sélec-
tion pourrait 8tre I'introduction devant le Conseil d’Etat du recours
en carence prévu par article 14, §3, des lois coordonnées sur le
Conseil d’Etat, qui permet & ce dernier d’annuler le refus implicite
de statuer lorsque I'autorité est tenue de le faire (1.

Le point de départ du délai de recours, devrait &tre celui de la
prise de connaissance (par exemple suite & une notification expresse
au requérant), & défaut d’'une publication au Moniteur belge de la
liste proposée par la Région wallonne (*'°).

11 nous semble cependant que si, au Cours de la procédure d’adop-
tion de la liste définitive des SIC, la Commission européenne a
considéré I'habitation d’une espéce comme étant suffisamment
représentée en Belgique pour la région biogéographique concernée,
il n’est plus possible d’invoquer, une fois la liste des SIC adoptée,
V'insuffisance de la liste proposée par le Gouvernement, quand bien
méme des espéces ou habitats d’intérét communautaire geraient pré-
sents sur le site contesté. Il en irait autrement si, suite & une évolu-
tion naturelle ou & une détérioration de ’état de conservation d’une
espéce ou d’'un habitat naturel d’'intérét communautaire sur son ter-
ritoire, ' Etat devait revoir cette liste (cf. infra, point 3.2.1).

3.1.2. Réle de la Commission

La Commission, quant & elle, joue un role central en ce qu’elle est
chargée de collecter et d’évaluer I'ensemble des propositions et des
données transmises par les Etats membres. Cest a elle qu’incombe
la charge d’orchestrer la mise en place du réseau, ot de veiller a sa

(*'%) La marge d’appréciation dont dispose le Gouvernement pour établir cette proposition de
liste rend cependant incertain le sort d'un recours visant & 'annuler pour omission d’un site
répondant aux critéres de sélection, si la Commission a entre-temps approuvé les propositions de
la Belgique au cours des séminaires biogéographiques.

(*7) Sur cette possibilité, voy. F. LAMBOTTE et J.-F. NEURAY, « Le décret Natura 2000 », in
Actualité du Cadre de vie en Région wallonne, Actes du Colloque interuniversitaire de Namur des
17 et 18 octobre 2002, Bruxelles, Bruylant, 2003, pp. 345-346, note 109.

(*'%) Voy. sur cette question C.E., 20 mai 2003, n® 119.572, ASBL Qroupement Cerexhe-Heu-
seux-Beaufays.
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cohérence écologique & 1’échelle du territoire de la Communauté ou
des régions biogéographiques (*'9).

Ainsi, la directive Oiseaux prévoit-elle que la Commission doit
«(...) prendre les initiatives approprides en vue de la coordination
nécessaire pour que les zones visdes au paragraphe 1 d'une part, et au
paragraphe 2, d’autre part, constituent un réseau cohérent répondant
aux besoins de protection des espéces dans la zome géographique mari-
time et terrestre d’application de lo présente directive » (art. 4, § 3, de
la directive Oiseaux) (**°). Sur la base de ces informations, mais
aussi, le cas échéant, des inventaires indépendants, la Commission
vérifie le caractére suffisant des classements opérés par chaque Etat
membre pour chaque espéce (mais non site par site) (**!). La Cour
de justice a considéré sur ce point que «(...) I'absence d’un classement
définitif en ZPS des sites (...) est susceptible d’empécher lo Commis-
sion de prendre, conformément & Uarticle 4, paragraphe 3, de la direc-
tive oiseaux, les initiatives appropriées en vue de la coordination néces-
saire pour que les ZPS constituent un réseau cohérent » (*2),

S’agissant des propositions de sites appelés & devenir des Z8C, la
Commission est chargée de vérifier, au cours de séminaires biogéo-
graphiques, la bonne application des critéres de sélection au niveau
de chaque Etat membre, pour chaque espece et chaque type d’habi-
tat naturel, et ce, dans chaque région biogéographique. Elle se fait
aider, sur le plan technique, par le Centre thématique européen pour
la conservation de la nature (European Topic Center for Nature
conservation, ETC/NC), émanation de I'’Agence européenne de I’en-

(%) L'avocat général P. LEGER a ainsi rappelé que «la Commission remplit une fonction cen-
trale au regard de ces objectifs. Bn effet, la Commission est la seule institution ¢ P ir coordonner
le résean Natura 2000 et & en assurer la cohérence (...). Ainsi, elle est la seule, par exemple, pou-
voir apprécier état de conservation d’un habitat naturel ou d'une espéce par rapport & Uensemble du
territoire européen des Etats membres {...) » (point 14 de ses conclusions déposées dans le cadre de
Parrét Commission ¢f Belgique précits).

(**") Le Conseil, dans une résolution adoptée le méme jour que la directive Oiseaux, & invits,
entre autres, la Commission «d prendre les initiatives appropriées en matiére de coordination de
Sagon & ce que le réseau ainsi constitué réponde aux objectifs de la directive et puisse s’intégrer dans
un réseau plus large le cas échéant » (résolution du Conseil du 2 avril 1979 relative & la direc-
tive 79/409/CEE concernant la conservation des oiseaux sauvages, J.0.C.E., C 103, 25 avril
1979). I ressort de cetite résolution que des projets d’établissement d’un réseau global d’aires pro-
tégées était déja envisagé en 1979.

(**!) La Cour de justice a ainsi condamné les Pays-Bas pour avoir classé en ZPS, en violation
de P'article 4, § 1, de la directive Oiseaux, des sites dont le nombre et la superficie totale étaient
manifestement inférieurs au nombre ot & la superficie totale des sites considérés comme les plus
appropriés & la conservation des espéces en cause. Selon la Cour, la Commission n’est donc pas
tenue d’établir, territoire par territoire, les manquements & cette disposition (C.J.C.E., 19 mai
1998, aff. C-3/96, Commission ¢/ Pays-Bas, Rec., ], p. 3031, points 61-64).

(***) C.J.C.E., 6 mars 2003, aff. C-240/00, Commission ¢/ Finlande, point 20.
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vironnement, qui est chargé d’évaluer sur le plan scientifique les
propositions faites par chaque Etat membre selon une méthodologie
approuvée par le Comité Habitats (**°). Les documents fournis
constituent la base de la négociation lors des séminaires biogéogra-
phiques (***), la Commission elle-méme ne disposant que de peu de
pouvoirs propres d’investigation (“**). Le role des ONG qui partici-
pent aux séminaires s’avére donc essentiel pour fournir, le cas
échéant, des informations complémentaires & la Commission pour
vérifier le caractére exhaustif des propositions nationales. L’on
notera qu’au cours desdits séminaires, le role des corridors écologi-
ques et des zones relais n’est pris en compte qu’accessoirement pour
établir Iinsuffisance des listes, en dépit de leur importance pour
garantir une cohérence réellement écologique au réseau (*29).

Une fois les listes nationales considérées comme satisfaisantes, la
Commission procéde, lors d’'une seconde série de séminaires biogéo-
graphiques, au choix des sites d’importance communautaire (SIC),
¢est-a-dire tout site qui «, dans la ou les régions biogéographiques
auzquelles il appartient, contribue de maniére significative 4 maintenir
ou & rétablir un type d’habitat naturel de I’ Annexe 1 ou une espéce de
I’ Annexe 2 dans un état de conservation favorable et peut aussi contri-
buer de maniére significative & la cohérence de ‘Natura 2000° visé o
Varticle 3, etjou contribue de maniére significative aw maintien de la

(#%%) Rapport Habitats 97/2 rev. 4 du 18 novembre 1997.

(***) BEEA, Nature conservation Annual topic update 2000, Topic Report, 3/2002, Copenhague,
EEA, p. 16 (en ligne sur http://reports.eea.eu.int/topic—1’eport—2002~3/en/Topie—3~2002.pdf).

(*2°) Les séminaires biogéographiques, auxquels participent des représentants des Etats
membres, de la Commission, d’ONG et des occupants, se déroulent comme suit. Deux réunions
sont prévues pour chaque région biogéographique, cléturant respectivement les deux premiéres
étapes de la procédure de mise en place des 7SC. Lors de la premiére réunion (cloturant I'étape 1
de la procédure), le Centre Thématique Européen pour la Protection de la Nature et la Biodiver-
sité, organe scientifique désigné par I'Agence européenne de 'environnement, évalue le caractére
complet des listes nationales. Plus précisément, il évalue si chaque habitat ou espéce est suffisam-
ment représenté dans les listes nationales pour assurer un état de conservation favorable. Coneré-
tement, I’évaluation consiste & vérifier qu’il existe une proportion suffisante des habitats protégés
par rapport & la superficie totale existante. Le minimum est a priori fixé, de fagon tout & fait
non officielle et non définitive, & 20 %. Si ce taux est supérieur & 60 %, l'espéce ou I'habitat est
jugé d’office suffisamment représenté. Entre ces deux taux, des discussions ont lieu. Il s’agit de
critéres purement opérationnels, utilisés pour accélérer la procédure, mais qui ne lient en rien la
Commission. La distribution géographique des sites retenus est également évaluée par rapport a
Paire de répartition de I'habitat naturel ou de I'espéce considérée dans la région biogéographique
concernée. Les discussions sont basées sur les habitats et espéces, plutot que sur les sites et leur
périmétre (méme si I'omission d'un site important peut 8tre constatée pour attester de I'insuffi-
gance d’une liste). Elles ne prennent en compte que des considérations purement scientifiques.

(*2%) En particulier, le formulaire de données 4tabli en 1996 ne prévoit pas de rubriques spéei-
fiques concernant I'isolation et la fragmentation des habitats, les voies de migration et de disper-
sion des espéces et les corridors écologiques.
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diversité biologique dans la ou les régions biogéographiques concernées »
(art. 1, k, de la directive Habitats). Se fondant sur les critéres
«étape 2» de l'annexe III de la directive, évoqués ci-avant, elle
adopte un projet de liste de sites « en accord avec chacun des Etats
membres » (art. 4, § 2, al. 1, de la directive Habitats), I’adoption défi-
nitive de la liste requérant I’avis conforme du Comité Habitats, ou,
en cas de divergences, une décision du Conseil statuant & la majorité
qualifiée (art. 4, § 2, al. 3, et 21 de la directive Habitats, cfr. supra).

La Commission est en définitive & la fois la gardienne de la cohé-
rence du réseau Natura 2000 (en ce qu’elle vérifie le caractére com-
plet des listes nationales et la cohérence des classements de ZP8S) et
son mafitre d’ceuvre (en ce qu’elle décide en définitive des sites
«d’importance communautaire » & inclure dans le réseau Natura
2000). Cette tache nécessite cependant & son tour d’8tre contrdlée.
Le Comité Habitats, qui intervient au cours de la procédure d’adop-
tion de la liste des SIC, pourrait ainsi exiger I'inclusion de sites
« oubliés » dans le projet de liste en dépit de leur importance écologi-
que. Rappelons en outre que la Commission elle-méme n’est pas a
Pabri d'un recours en annulation (art. 230 du Traité CE) de sa déci-
sion adoptant définitivement la liste des SIC (**), si un Etat
memnbre, voire le Conseil (***), considére qu’elle viole par exemple
article 3, § 1, de la directive Habitats, qui exige que le réseau soit
écologiquement cohérent, ou article 4, § 2, qui prévoit que la Com-
mission se fonde (uniquement) sur les critéres de l'annexe III
(étape 2) de la directive pour établir son projet de liste de SIC.

3.2. LE MAINTIEN DE LA COHERENCE
DU RESEAU NATURA 2000 APRES SA MISE EN PLACE

Il ne servirait & rien d’établir un réseau écologiquement cohérent
d’aires protégées si par la suite ce réseau devait &tre détricoté, soit
par le retrait de sites du réseau (par voie de déclassement), soit par
la détérioration de ces derniers. Pour rester « cohérent », le résean
lui-méme est appelé, & terme, & évoluer, en fonction des exigences

(**) Le projet de liste de SIC, adopté en accord avec 'Etat membre, ne pourrait lui faire I'ob-
jet d’un tel recours, 8’agissant d’un acte préparatoire ou intermédiaire & une décision, méme fai-
sant grief, adopté dans une procédure & plusieurs phases (C.J.C.E., 11 novembre 1981, aff. 60/81,
IBM c. Commission, Rec., p. 2639).

(***) Dans certains cas, les particuliers peuvent eux-méme agir, s’ils sont directement et indi-
viduellement concernés par la décision incriminée.
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de conservation des espéces et habitats naturels d’intérét commu-
nautaire, ce qui peut impliquer 'ajout de nouveaux sites.

3.2.1. Ajout et retrait de sites une fois le réseau Natura 2000 mis
en place

Une fois le réseau Natura 2000 mis en place, celui-ci ne saurait
rester figé. La dynamique écologique des écosystémes ne le permet
guére, particuliétrement dans un contexte de réchauffement climati-
que, amené & provoquer des modifications importantes dans l'aire
de répartition des espéces et des habitats naturels d’'intérét commu-
nautaire. A terme, la pertinence des désignations de ZPS et de ZSC
pourrait & ce titre 8tre partiellement remise en cause. De fagon laco-
nique, la directive Habitats prévoit que « la Commassion (...) pro-
céde o Uévaluation périodique de la contribution de Natura 2000 d la
réalisation des objectifs visés aua articles 2 et 3. (...) », ce qui implique
qu’une évolution du réseau est envisageable.

Des sites seront donc amenés & 8tre ajoutés au réseau Natura
2000. Ainsi, bien qu’elle ne le prévoie pas expressément, la directive
Oiseaux n’exclut pas quun Etat membre doive, suite & une évolu-
tion naturelle ou liée & I'état de conservation d’'une espece d’oiseau
de Pannexe I, classer comme ZPS de nouveaux sites, compte tenu
notamment «des tendances et des variations des niveaux de popula-
tion » de cette espéce (art. 4, § 1, al. 3, de la directive Oiseaux). La
directive Habitats prévoit expressément cette hypotheése, en dispo-
sant, en son article 4, § 1, que les Etats membres « suggérent, le cas
échéant, Uadaptation de [lewr proposition de liste nationale] a la
lumiére des résultats de la surveillance visée & Uarticle 11 », laquelle
porte précisément sur I'état de conservation des espéces et habitats
naturels présents sur leur territoire. I'ajout de nouveaux sites au
réseau Natura 2000 peut donc s’avérer indispensable pour assurer la
réalisation des objectifs de conservation des deux directives. A cet
égard, le droit wallon n’exclut pas que de nouveaux sites Natura
2000 soient désignés & l'avenir, pour autant que soit respectée la
procédure de désignation prévue (**°).

Le retrait de sites du réseau est-il envisageable?

(*2%) Le délai imparti pour désigner les sites correspondant aux ZPS (21 janvier 2003) (art. 25,
§2, de la loi) n’étant pas de rigueur, les désignations faites ultérieurement restent valables.
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Alors que le déclassement des ZPS ne fait I'objet d’aucune procé-
dure spécifique, et n’est admis qu’aux conditions strictes établies
par la Cour de justice dans son arrét « Leybucht » (*3), le déclasse-
ment d’une ZSC est appréhendé expressément par la directive Habi-
tats en son article 9, qui prévoit que, dans le contexte de I’évalua-
tion par la Commission de la contribution du réseau aux objectifs
de la directive, «le déclassement d’une zome spéciale de conservation
peut étre considéré la on 'évolution naturelle relevée au titre de la sur-
veillance prévue & Uarticle 11 le justifie ». La directive exclut donc le
retrait de sites pour d’autres raisons qu’écologiques. La Région wal-
lonne a transposé expressément cette hypothése (art. 25, § 5, de la
loi du 12 juillet 1973).

3.2.2. Gestion et protection des sites et compensation en cas de dété-
rioration

Une fois le réseau Natura 2000 mis en place, la cohérence globale
de ce réseau doit &tre préservée par une gestion et une protection
adéquates des ZPS et des ZSC, comme le requierent I'article 4, § 1,
de la directive Oiseaux, et I'article 6 de la directive Habitats. Par
définition, I'impact d’activités humaines sur un site est susceptible
d’affecter la cohérence du réseau dans son ensemble, dés lors que
chaque site est censé y participer. Il est donc essentiel de disposer
d’un dispositif de gestion et de protection des sites efficace et doté
de suffisamment de moyens.

Nous ne reviendrons pas sur la portée du régime de gestion et de
prévention applicables dans les ZPS et les ZSC, celui-ci étant évo-
qué par plusieurs rapporteurs dans le cadre de cet ouvrage. Nous
examinerons uniquement briévement la, problématique des mesures
compensatoires en cas de détérioration affectant I'intégrité d’un site
Natura 2000.

Pour rappel, lorsqu’un plan ou projet est autorisé, en dépit des
conclusions négatives de I'évaluation appropriée des incidences pré-
vue par Particle 6, § 3, de la directive Habitats, ’Etat membre doit
prendre « foute mesure compensatoire nécessaire pour assurer que lg
cohérence globale de Natura 2000 est protégée » (art. 6, §4, al. 1).

(***) Sur ce point, voy. la contribution de E. ORBAN DR XIvRY dans cet ouvrage, note 33 et
texte attenant.
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Essentielle, cette derniére précision, qui vaut tant pour les ZPS (**')
que les ZSC, donne une indication sur I'objet des mesures compensa-
toires : celles-ci doivent 8tre élaborées de fagon & garantir que l'alté-
ration d’un site du réseau ne compromette pas la réalisation des
objectifs de conservation des espéces et habitats naturels concernés.
Plus précisément, les mesures doivent «assurer une compensation
correspondant exvactement aux effets négatifs sur Uhabitat ou espéce en
cause » (*32). En conséquence, selon la Commission, les mesures com-
pensatoires doivent « viser : a) dans des proportions comparables, les
habitats et espéces ayant subi des effets négatifs, b) concerner la méme
région biogéographique et le méme Etat membre ¢) assurer des fonctions
comparables & celles qui ont justifié les critéres de sélection du site
concerné » (**3),

Le role des autorités compétentes pour adopter un plan ou autori-
ser un projet conformément au régime de dérogation prévu par l'ar-
ticle 6, § 4, de la directive Habitats s’avére donc crucial pour garan-
tir le maintien de la cohérence du réseau, dés lors que c’est & elles
que revient la lourde tdche d’évaluer les propositions faites en ce
sens par 'auteur de plan ou de projet. Ce dernier doit pour cette
raison prendre ses dispositions pour que ses propositions soient
scientifiquement fondées, le cas échéant en faisant appel & une
expertise. A cet égard, I'avis des instances éventuellement consul-
tées (notamment la DNF en Région wallonne) devrait également
porter sur la portée des mesures compensatoires & adopter (**4). Une
consultation du public sur les mesures prises pourrait également
stre utile, notamment compte tenu du report des contraintes qu’im-

(**) Selon la Commission, s’agissant des ZPS, «on pourrait considérer que la cohérence globale
du résean est assurde gi : — une compensation est assurée le long des mémes voies migrafoires; — le(s)
site(s) de compensation sont aiteignables avec certitude par les oiseaus fréquentant habituellement le
site affecté par le projet » (CommissioNn EUROPEENNE, Gérer les sites Natura 2000, ..., op. cit., p. 47).

(**%) Ibid., p. 46.

(*%) Ibid., p. 47. Le dernier critére est certainement le plus difficile & respecter. 11 implique
notamment que la fonction écologique du site ait 6té évaluée ex ante. Ainsi par exemple, certains
sites abritent des populations dies « sources » dont la dynamique est telle qu’elles alimentent en
individus &’autres sites moins favorables (« populations puits »). Il importe done de compenser la
perte de cette fonetion essentielle par la création ou la restauration d’habitats favorables en suffi-
sance pour rétablir cette dynamique.

(**) Le formulaire de demande de permis d’environnement e unique exige du demandeur
qu'il compléte un volet Natura 2000, lequel prévoit la mention des mesures compensatoires éven-
tuelles si le projet porte atteinte & I'intégrité du site. La DNF étant tenue de rendre un avis sur
le caractére complet de ce volet (art. 3, al. 2, de TAGW du 4 juillet 2002 « liste »), elle doit se pro-
noncer sur les mesures éventuellement proposées.
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pliquerait la sélection de nouveaux sites Natura 2000 pour compen-
ser la destruction d’un site initialement sélectionné (%3%).

Certes, dés lors que la directive exige des Etats membres qu’ils
notifient les mesures compensatoires adoptées (art. 6, § 4, al. 1, de
la directive Habitats) (**°), la Commission est & m&me en principe
de contrdler le caractére suffisant des mesures prises. Encore faut-il
que celle-ci opére ce contrdle systématiquement, ce qui est loin
d’8tre certain. La Commission a cependant expressément rappelé
qu’il ne lui appartient « ni de suggérer des mesures compensatoires, ni
de les valider scientifiquement » (**7). S’agissant du contréle juridic-
tionnel de la pertinence scientifique des mesures compensatoires, il
est fort & craindre, selon nous, que, compte tenu du caractére treés
technique de cette question, les cours et tribunaux ne soient 3 méme
de juger correctement le caractére approprié des mesures qu’en pré-
sence d'une expertise — sera-t-elle demandée? —, et que, dans les
litiges ol les enjeux sont importants, la jurisprudence ne s attarde
gueére sur les mesures compensatoires de fagon & ne pas bloquer inu-
tilement un projet par ailleurs trés important sur le plan socio-éco-
nomique. Devant le Conseil d’Etat, seule I'erreur manifeste d’appré-
ciation pourra en tout état de cause &tre sanctionnée, sous réserve
d’une éventuelle application du principe de précaution en cas d’in-
certitude sur la qualité des mesures prises (*3%).

Lorsque le plan ou le projet affecte un site abritant un habitat
naturel ou une espéce prioritaire, et qu’il est motivé par des raisons
d’intérét public majeur autres que la santé, la sécurité publique ou
des conséquences primordiales pour 'environnement, il est prévu
que la Commission rende un avis sur la demande de dérogation. Elle

(435

) Voy. & cet égard l'arrdt de la Cour d’arbitrage du 26 juin 2002 relatif & I'agrandissement
du port d’Anvers (C.A., 26 juin 2002, n° 116/2002, Creve ef cris) et Particle commentant cet arrdt
de J.-F. NEURAY, « L’affaire du ‘Demganck-dok’ ou Ia ‘balance des intéréts’ a la Cour d’arbi-
trage », Amén., 2003/3, p. 162.

(**%) La Cour a condamné la Belgique au motif que la Région de Bruxelles-Capitale n’avait
pas transposé expressément cette disposition (C.J.C.E., 5 décembre 2002, aff. C-324/01, Commis-
sion ¢f Belgique, précité). La Région wallonne a expressément transposé dans son décret du
6 décembre 2001 (art. 29, § 2, de la loi du 12 juillet 1973). La Commission a rédigé une formulaire
standard pour transmettre les informations, publié en annexe IV de son commentaire Gérer les
sites Natura 2000..., précité.

(*37) Commission EUROPEENNE, Gérer les sites Natura 2000, ..., op. cil., p. 48.

{(***) La problématique des mesures compensatoires au regard de I'exigence de cohérence du
réseau devient notamment trés complexe 4 appréhender lorsque, dans certains cas, la perte d’'un
site peut irrémédiablement condamner une espéce rarissime ou endémique. Dans cette hypothése,
aucune compensation n’est possible sur le plan écologique... ("est done au stade des alternatives
qu'il importe d’intervenir pour tenter de maintenir la cohérence du réseau pour cette espéce, en
n'écartant pas celles qui présentent un coiit méme a priori considérable.
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examine & cette occasion le contenu des mesures compensatoires
proposées au regard de I'objectif de cohérence du réseau. Dans les
avis qu'elle a déja rendus (**°), la Commission a évalué au cas par
cas les mesures proposées, lesquelles consistent généralement en la
création ou la restauration d’habitats du méme type, sur des super-
ficies équivalentes voire plus grandes. Elle a ainsi admis, dans le
cadre du projet d’extension du port de Rotterdam, que la création
de 80 ha de dunes grises sur la cote hollandaise puisse compenser la
perte de 20 ha du méme habitat a hauteur du port. La Commission
semble cependant parfois peu exigeante, au regard de son interpre-
tation de I'article 6, § 4 (¢fr. supra), s’ agissant du maintien des fonc-
tions écologiques du site affecté. Ainsi, s’agissant du port de Rotter-
dam, la Commission a considéré comme suffisante, pour compenser
la destruction de 3000 ha de bancs de sable utilisés par les oiseaux
marins, la création d’une aire protégée marine plus de 30.000 ha...
dans une ZPS, laquelle est en principe déja soumise & un régime de
protection! L’avenir dira si cette mesure dépourvue, somme toute,
de caractére compensatoire permettra de compenser la perte atten-
due d’environ 8 & 16 % de population du Fuligule milouinan
(canard plongeur) du fait de la disparition desdits bancs de
sable... (**9)

3.3, I’AMELIORATION DE LA COHERENCE ECOLOGIQUE
DU RESEAU NATURA 2000 PAR LA OREATION
DE CORRIDORS ECOLOGIQUES ET DE ZONES RELAIS

L’on a rappelé ci-avant I'importance d’établir un réseau d’aires
protégées écologiquement fonctionnel, notamment par le biais du
maintien ou de la restauration de corridors écologiques. Cette éven-
tualité est appréhendée de fagon peu contraignante par le droit
communautaire (3.3.1) et par le droit wallon (3.3.2), en dépit de son
importance cruciale pour I'efficacité du régime Natura 2000.

(**) Voy. les avis du 18 décembre 1995 (Vallée de la Peene) (avis 96/15/CE, publié au
J.0.C.E., n° L 006 du 9/1/1996); du 19 avril 2000 (domaine Miihlenberger Loch) (COM(2000)1079
final}); du 24 avril 2003 (port de Rotterdam; Kirchheller Heide; delta de I'Umeslvens; camp mili-
taire de Trupbach).

(**%) Voy. l'avis du 24 avril 2003 de la Commission.
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3.3.1. Portée des articles 3, § 3, et 10 de la directive Habitats

On a évoqué ci-avant les articles 3, § 3, et 10 de la directive Habi-
tats relatifs & la gestion, en dehors des sites Natura 2000, des 6lé-
ments du paysage jouant un role de corridor écologique ou de zone
relais. Deux « obligations » semblent peser sur les Etats membres en
vertu des deux dispositions précitées. La premiére consiste pour les
Etats & « s’efforcer » de « maintenir » ou, le cas échéant, de « dévelop-
per», «la o ils l'estiment nécessaire », les corridors ou zones relais
(art. 3, §3). La seconde consiste pour les Etats & « s’efforcer d’en-
courager », dans le cadre de leur politique d’aménagement du terri-
toire et de développement (y compris rural, selon nous), la « ges-
tion » des éléments du paysage qui jouent ce rdle. Il s’agit donc de
prévoir «si nécessaire », d’'une part, un régime de préservation des
mares, haies, murs de pierre, chemins creux, berges boisées, cordons
dunaires, vallées fluviales, etc. (par exemple par un mécanisme
d’autorisation) et, d’autre part, un régime d’incitation & recréer et
gérer ces éléments du paysage (par exemple par des subsides ou des
primes).

Force est de constater que I'article 3 § 3 comme Particle 10 de la
directive Habitats n’ont qu’une force contraignante limitée. De ce
fait, au stade du contentieux communautaire, un Etat membre
pourrait difficilement étre condamné, selon nous, sur la seule base
de I'article 3, §3, ou de I'article 10. La Commission ne pourrait
controler qu’indirectement le respect des obligations des Etats
membres concernant la gestion des zones relais et des corridors éco-
logiques, par le biais du suivi de I'6tat de conservation des espéces
et des habitats (**'). Il est probable que cette timidité du législateur
communautaire est liée aux réticences de certains Etats membres de
voir la Communauté européenne intervenir dans leur politique
d’aménagement du territoire (***). Les premiéres propositions de la

(**'} Ainsi quwon I'a dit, la question de la connectivité n’est pas réellement examinée lors des
séminaires biogéographiques, en dépit de son importance.

(***) Adoptée avant I'entrée en vigueur du Traité de Maastricht (qui a introduit le principe
de décision & la majorité qualifiée en matiére d’environnement), la directive Habitats a en effet
fait Pobjet d'un vote & P'unanimité sur avis du Parlement européen, conformément au preserit
de T'article 130 S ancien. Ceci explique que les propositions plus strictes de la Commission sur
Paménagement du territoire n’ont guére été suivies par tous les Etats membres. Actuellement,
la situation est différente : I'article 175, § 1, du Traité CE (ancien 130 S), qui sert de base légale
& la plupart des textes de droit communautaire de I'environnement, prévoit en régle générale que
le Conseil décide les actions de la Communauté en matiére d’environnement & la majorité quali-
fiée (par la procédure de codécision). Il est toutefois prévu 4 son § 2 que, par dérogation & la régle
générale, le Conseil adopte & I'unanimité «les mesures concernant Uaménagement du territoire,
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Commission étaient en effet plus contraignantes & cet égard, en ce
qu'elles prévoyaient l'obligation pour les Ktats de prendre des
mesures pour garantir la protection des « éléments marquants» du
paysage (**?).

L’inconvénient 1ié & cet faiblesse du dispositif de la directive
Habitats réside dans le risque que le réseau Natura 2000 se limite
4 la sélection et & la désignation par les Etats membres d'un
ensemble de zones protégées sans pour autant que soient prises les
mesures nécessaires pour assurer le caractére fonctionnel du réseau
(¢fr. supra), notamment en dehors des zones protégées. Or, sur le
plan écologique, l'interconnexion entre les sites parait essentielle
pour une série d’espéces dont les habitats sont trés fragmentés, et
dont les populations ne sont plus viables sans échanges génétiques
avec 'extérieur.

Nous ne sommes cependant pas certains que 1'obligation de créer
des corridors écologiques et des zones relais soit dépourvue de toute
force contraignante. Pour les espéces les plus exigeantes, la gestion
des éléments du paysage « essentiels » & leur migration ou dispersion
paraft en effet obligatoire non pas en vertu des articles 3 et 10, mais
bien en vertu de I'article 2, § 2, de la directive Habitats, selon lequel
« Les mesures prises en vertu de la présente directive visent o assurer
le maintien ou le rétablissement, dans un état de conservation favorable,
des habitats naturels et des espéces de faune et de flore sauvages d’inté-
rét communautaire ». Pareille obligation de résultat (c¢fr. supra) ne
pourrait 8tre remplie qu’'en prenant les mesures indispensables sur
le plan écologique, y compris celle qui impliquent une gestion et un
maintien, en dehors des ZPS et des ZSC, de certains éléments du
paysage comme les mares, les cOtes rocheuses, les berges de cours

Uaffectation des sols, (...), ainsi que la gestion des ressources hydrauliques ». L/ unanimité n’est tou-
tefois pas requise si une mesure concernant I’environnement ne se rapporte qu'indirectement aux
aspects d’aménagement du territoire (en ce sens, voy. K. DEKETELAERE, « Vision et cadre politi-
ques pour une approche européenne de I'aménagement du territoire », Amén., 1997/4, p. 241). Ce
gerait le cas selon nous s'agissant de la directive Habitats. Une modification de cette derniére
afin de renforcer les mesures en matiére d’aménagement du territoire concernant le réseau écolo-
gique pourrait done, selon nous, 8tre adoptée & la majorité qualifiée.

(**%) Dans sa proposition de directive, la Commission proposait en effet que « (...) Les Etals
membres prennent en oulre toutes les mesures nécessaires pour garantir la protection des éléments
marquants du paysage, nolamment ceux spécifiés conformément & Uannexe VII, qui revétent une
importance locale majeure pour la vie sauvage » {nous soulignons) (art. 8, § 2, de la proposition de
directive du Conseil concernant la conservation des habitats naturels et semi-naturels ainsi que
de la faune et de la flore sauvages, COM(88) 381 final, J.0.C.E., C 247, 21 septembre 1988). Le
Comité économique et social n’a pas rendu d’avis précis sur cet article de la proposition de la
Commission.
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d’eau ou les haies. Ainsi, selon nous, la conservation d’une popula-
tion isolée d'une espéce d’intérét communautaire peut exiger de la
part de I'Etat membre qu’il crée des corridors écologiques reliant
cette population & d’autres populations, de fagon & rendre possible

les échanges génétiques entre elles (***).

Dans les cas ou la conservation de certaines populations exige la
création de corridors de grande taille (vallées, crétes, etc.), une solu-
tion, qui aurait I'avantage de permettre 4 I'Etat membre de bénéfi-
cier de 'aide financiére communautaire prévue par l'article 8 de la
directive Habitats, consiste a désigner directement comme ZPS (44%)
ou ZSC des corridors écologiques ou des zones relais, au sein des-
quels le régime de conservation tend & préserver ou rétablir les
conditions écologiques nécessaires aux migrations et & la dispersion
des especes pour lesquels ils ont été désignés. Il importe cependant
que les critéres de sélection de ces sites soient respectés, y compris
celui relatif & la présence de I'espéce ou de I'habitat (cfr. supra).

3.3.2. Instruments existant en droit wallon pour metire en ccuvre des
corridors écologiques et des zones relais

En Région wallonne, la mise en ceuvre concréte des articles 3, §§ 3
et 10, de la directive Habitats n’apparait pas explicitement comme
une obligation dans le chef du Gouvernement, en dépit de son
importance pour la réalisation des objectifs de conservation fixés.
L’administration s’est cependant attachée & tenir compte, dans les
propositions de futurs sites Natura 2000, de la problématique des
corridors écologiques. Ainsi que M. DUFRENE l'explique dans sa
contribution, I’administration a décidé de se baser sur le réseau oro-
hydrographique pour définir la structure principale du réseau
NATURA 2000, compte tenu de I'importance du relief et de I’hy-
drographie dans la répartition des espéces et pour leur dispersion en
Wallonie. Les propositions faites comprennent ainsi nombre de

(***) Par exemple, si une petite population de Castor présente sur un trongon de riviére
désigné comme ZSC, ne peut plus avoir accés au reste du réseau hydrographique & cause d'un
barrage, il est probable qu'elle ne se maintienne pas & terme sur le site. Il nous semble qu'en
conséquence, compte tenu de I'obligation de résultat qui pése sur lui, I’Etat membre est tenu de
prendre des dispositions pour « connecter » ce site isolé avec les autres populations existantes dans
le bassin, par exemple en construisant une échelle le long du barrage et en restaurant des berges
au titre de zones relais.

(***) C'est au demeurant ce qu’exige la directive Oiseaux & propos des oiseaux migrateurs, les
Etats membres étant tenus de classer comme ZPS les « zones relais dans leur aire de migration »
(art. 4, §2).
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fonds de vallée et de tétes de bassin, en particulier dans le sud du
pays.

Pour le surplus, la création de corridors écologiques et de zones
relais reléve de 'appréciation du Gouvernement.

Ainsi, la loi de 1973 prévoit la possibilité pour le Gouvernement
de désigner des « périmétres d’incitation » destinés & favoriser la ges-
tion active des sites, I'arrété devant indiquer les « mesures 4 prendre
dans le périmétre en vue de contribuer au maintien ow au rétablisse-
ment du site ou des sites concernés dans un état de conservation favo-
rable » (art. 25, §3, de la loi du 12 juillet 1973). Des mesures en
faveur du maillage écologique autour du site pourraient 8tre prises
par ce biais.

L’article 28, al. 2, de la loi permet également au Gouvernement
de prendre des mesures préventives applicables en dehors du site a
I'occasion de I'adoption de I'arrété de désignation (voy. la contribu-
tion de F. HaumonT). Elles pourraient (devraient, le cas échéant)
inclure les mesures nécessaires au maintien de certains échanges
génétiques ou des migrations, en prévoyant par exemple, pour des
batraciens, des dispositifs leur permettant de traverser en toute
séourité des routes, mémes situées en dehors du site.

Enfin, une évaluation appropriée des incidences, prévue par 'ar-
ticle 29, §2, de la loi du 12 juillet 1973, devrait, selon nous, étre
imposée en tout état de cause pour tous les plans et projets suscep-
tibles de modifier les éléments du paysage « essentiels » pour assurer
la conservation de certaines populations isolées d’espéces, si, du fait
de cet impact indirect, ces plans et projets s’aveérent « susceptibles
d’affecter ce(s) site(s) de maniére significative ». L’'intégrité du site
pourrait en effet &tre affectée par une telle perturbation, ce qui
impliquerait obligatoirement une demande de dérogation (**°). 11 est
évident qu’une expertise scientifique s’avére indispensable pour tes-
ter ce type d’impact, certes difficile & mettre en évidence, mais bien
réel.

Divers autres instruments ne relevant pas du régime Natura 2000
sont susceptibles d’8tre utilisés pour préserver ou restaurer des cor-

(**%) Ainsi, la construction d’une autoroute entre deux sites Natura 2000 occupés par deux
populations de Damier de la Succise (papillon de jour), et entre lesquels ont lieu des échanges
d’individus essentiels & la survie de ces deux populations, devrait 8tre soumise & une évaluation
appropriée des incidences, et, le cas échéant, étre soumige au régime de dérogation strict préva
par la loi du 12 juillet 1973 si I'évaluation met en évidence des risques de perturbations en termes
de dispersion et d’échanges (effet de coupure).
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ridors écologiques ou des zones relais. Nous ne ferons ici que citer
les plus importants. En dehors des sites Natura 2000, divers inci-
tants ont été prévus en faveur du maillage écologique. Ainsi, la loi
sur la conservation de la nature habilite le Gouvernement & prendre
des mesures incitatives assorties de subventions en faveur de Ies-
pace rural et des foréts (art. 36 et 37). La plantation de haies a ainsi
6t6 encouragée & partir de 1995 (*'). En agriculture, un outil
contractuel essentiel est instauré par FAGW dua 11/3/1999 relatif &
P'octroi de subventions agri-environnementales (**®), qui prévoit
Poctroi de primes en faveur de pratiques agricoles favorables & I’en-
vironnement, comme la préservation des haies ou des bords des
champs. Le Plan wallon de développement rural, adopté le
23 décembre 1999, prévoit de méme, au bénéfice des propriétaires
forestiers communaux et privés, une série d’aides en faveur de la
gestion écologique des foréts (chapitre 5, action 8.4) (*49).

En droit de 'aménagement du territoire, le CWATUP prévoit la
possibilité d’inserire en surimpression au plan de secteur, des « péri-
metres de liaison écologique » visant & « garantir aux espéces ani-
males et végétales les espaces de tramsition entre lewrs biotopes»
(art. 40, 2°, du CWATUP) (**°). 1l soumet de surcroit 4 permis d’ur-
banisme (et donc & évaluation des incidences) une série de projets
comme la modification sensible du relief du sol (comblement de
zones humides), le boisement et le déboisement (sauf sylviculture en
zone forestiére), I'abattage d’arbres & haute tige isolés en zone d’es-
paces verts, 'abattage ou la modification de I’aspect d’arbres et
haies remarquables, ou encore le défrichement ou la modification de
la végétation dans les zones que le Gouvernement détermine
(art. 84, §1, 7° & 12°, du CWATUP). Sont visées parmi ces zones
«les haies et les alignements d’arbres en ce qu’ils constituent des bandes
continues d’arbres ou d’arbustes indigénes, ou des alignements et ran-

(**") Voy. FAGW du 9/2/1995 relatif & 'octroi d’une subvention pour la plantation de haies
(M.B., 23/5/1995).

(***) M.B., 31/3/1999.

(***) Le PWDR, non publi¢ au Moniteur belge, peut 8tre consulté sur http://www.wallonie.be/
dga/.

{(***) Le périmétre de liaison écologique «vise & garantir aux espéces animales et végétales les
espaces de transition entre leurs biotopes. Les acles et travaux soumis & permis peuvent y étre soit
interdits, soit subordonnés & des conditions particuliéres de protection » (art. 452/21 du CWATUP).
Voy. également le périmétre de risque naturel ou de contrainte géotechnique majeure (art. 40,
5%, du CWATUP), qui permet a I'autorité compétente (la commune notamment) de refuser ou
de soumettre & conditions les permis d’urbanisme et de lotir situés en zone inondable, ¢’est-A-dire
en fond de vallée.
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gées comptant un minimum de dix arbres avec une distance maximale
de 10 métres entre ceua-ci» (4562/27, 5°, nouveau, du CWATUP (**1)).
L’arrachage des haies, responsable de la banalisation de nombreux
paysages de bocage, se voit donc controlé de fagon généralisée sur
le territoire wallon (*°?). Rappelons enfin que les plans communaux
d’aménagement doivent obligatoirement comporter les « sifes néces-
saires pour le maillage écologique » (art. 49, al. 1, 2°, du CWATUP).

En matiére d’établissements classés, il faut souligner I'intérét des
nouvelles conditions sectorielles applicables aux carriéres et & leurs
dépendances (**%). Celles-ci obligent les carriers & réaménager la car-
riere conformément & la destination finale au plan de secteur, &
savoir la zone d’espace vert, laquelle est destinée « au maintien, d la
protection et & la régénération du miliew naturel » (art. 37 du CWA-
TUP). Le réaménagement doit désormais obligatoirement viser
« Vamélioration de la biodiversité (milieux pionniers, milieux ouverls,
zomes de refuges). Cet objectif est atteint en recréant prioritairement des
milieus naturels pionwiers et de type ‘ouvert’» (art. 22) (***).

Enfin, la prochaine révision de la loi du 28 décembre 1967 sur les
cours d’eau non navigables et, de fagon plus générale, la réforme du
droit wallon de 'eau pour transposer la directive 2000/60/CE du
Parlement européen et du Conseil du 23 octobre 2000 établissant un
cadre pour une politique communautaire dans le domaine de
Peau (*5%) pourraient modifier profondément le régime juridique des

(**) Introduit par PAGW du 14 juillet 2003 déterminant les zones protégées visées a l'ar-
ticle 84, § 1°7, 12°, du Code wallon de I' Aménagement du Territoire, de 'Urbanisme et du Patri-
moine (M.B., 23/9/2003, éd. 1).

(**2) L’on notera que I'article 58 quinquiés de la loi du 12/7/1973 permet aux conseils commu-
naux d’adopter des réglements ou ordonnances de protection des espéces végétales et animales
non gibiers plus stricts que la législation supérieure existante. Cette habilitation est fréquemment
utilisée pour fonder 'adoption de réglements relatifs & la protection des haies. Le sort de ces
réglements depuis I'adoption de P'article 452/27 n’a pas été réglé.

(***) AGW du 17 juillet 2003 portant conditions sectorielles relatives aux carriéres et & leurs
dépendances (M.B., 6/10/2003).

(***) A cet effet, un « guide de bonnes pratiques» est joint en annexe de I'arrété pour per-
mettre aux carriers de mettre en ceuvre cette obligation. Selon Parrété, ce guide « établit un ‘cala-
logue* de régles de bonmes pratiques dans lequel le carrier et l'autorité compétente puisent les techni-
ques permettant de présenter un plan de réaménagement propre a Uexploitation en question en vue
d’en accroitre le potentiel d’accuetl de la biodiversité tel que prescrit ¢ Uarticle 2 du décret du 11 mars
1999 relatif au permis d’environnement ». 1l contient une foule de mesures proposées pour réamé-
nager les carriéres en fin d’exploitation en faveur de la biodiversité. Ce guide est, sous réserve
d’une analyse plus approfondie, non contraignant, c'est important de le souligner. L’objectif
d’amélioration de la biodiversité visé & Part. 22 est lui contraignant.

(**%) J.0.C.E., n° L 327 du 22/12/2000.
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fonds de vallée, qui jouent fréquemment le role, on I'a dit, de corri-
dors écologiques (*5°).

Il reste que des lignes directrices, le cas échéant sous forme de cir-
culaire, devraient &tre adoptées a 1’échelle de la Région wallonne, le
cas échéant en concertation avec les régions voire les pays limi-
trophes, pour définir les modalités de protection et de restauration
des corridors écologiques, en les adaptant aux exigences écologiques
des espoces concernées. A défaut d’un fondement scientifique solide,
les efforts réalisés risquent en effet de rester inefficaces (**”). En
outre, I'intégration dans les différentes polices d’occupation du sol
de la problématique des corridors écologiques est peu avancée, y
compris dans le systéme général d’évaluation des incidences en
Région wallonne, qui, sauf exception et sous réserve de ce qui a été
dit sur I'évaluation appropriée des incidences, ne vise guére de fagon
approfondie la problématique du réseau écologique (**®). Il §’ensuit
qu’actuellement, & défaut d’une politique précise en matiére de cor-
ridors écologiques et d’instruments adaptés & leur maintien, 1’effica-
cité du réseau Natura 2000 en Région wallonne risque d’étre plus
faible que ce que laisse présager la mise sous statut de site Natura
2000 d’environ 13 % du territoire wallon.

CONCLUSION

Qualifié de «réseau écologique» par la directive Habitats, le
réseau Natura 2000 constitue le fondement principal du régime de
conservation de la nature en droit communautaire. Il se veut « éco-

(**°) Voy. également, sur ce point, la circulaire du 9 janvier 2003 relative & la délivrance de
permis dans les zones exposées & des inondations et & la lutte contre 'imperméabilisation des
espaces (M. B., 4/3/2003, éd. 1), qui prévoit, & I'attention des colléges des bourgmestre et échevins
lorsqu’ils statuent sur des demandes de permis d’'urbanisme et de lotir, que « dans les plaines allu-
viales et le lit majeur des riviéres, les actes susceptibles d'aggraver les inondations, not ent les rem-
blais, seront interdits ».

(**") Ainsi, la création de ¢ périmétres de linison écologique » au plan de secteur nécessite une
étude approfondie des capacités de la zone choisie & servir de corridor écologique. Cette analyse
devrait avoir lieu lors de 'examen de la situation existante de fait dans 'avant projet de plan
révisé.

(**®) Voy. cependant le formulaire général des demandes de permis d'environnement et uni-
que (V* Partie) et le formulaire de demande de permis d’environnement et de permis unique rela-
tif & un projet agricole (V° Partie), qui prévoient que le demandeur de permis unique doit évaluer
I'impact, dans son formulaire, du projet «sur les habitats sensibles et le réseau écologique »
(annexes I ot II de 'AGW du 4 juillet 2002 relatif & la procédure et 4 diverses mesures d’exéeu-
tion du décret du 11 mars 1999 relatif au permis d'environnement, M.B., 21/9/2002)). La com-
plexité d'une telle évaluation est telle que sans expertise, il est probable que cette rubrique ne
sera pas remplie correctement.
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logiquement cohérent », et doit permettre & ce titre de maintenir
dans un état de conservation favorable les habitats naturels et les
espéces pour lesquels il a été établi. La notion de cohérence écologi-
que constitue une exigence essentielle du régime Natura 2000, en ce
qu'elle définit la structure spatiale du réseau en fonction des néces-
sités de conservation d’espéces et d’habitats naturels. Cette cohé-
rence s’évalue par rapport & la superficie, la distribution, I'état de
conservation et 'interconnectivité des habitats & protéger pour cha-
que espéce ou chaque type d’habitat naturel d’intérét communau-
taire concerné.

Difficile & appréhender pour le non initié, compte tenu de son
contenu technique, cet objectif de cohérence doit étre atteint princi-
palement au travers de la procédure de sélection des ZPS et des
ZSC, qui repose sur des critéres scientifiques faisant intervenir
notamment la superficie et le degré de conservation des habitats
visés. Le résultat final est le produit de I’action conjuguée des Etats
membres et de la Commission européenne, les premiers devant
inventorier de fagon exhaustive les sites susceptibles d’étre intégrés
dans le réseau, la seconde étant chargée de coordonner les sélections
a I'échelle du territoire de la Communauté et des régions biogéogra-
phiques qui s’y dessinent. Si tant les Etats que la Commission dis-
posent d’une certaine marge d’appréciation dans I'application de ces
critéres, celle-ci n’en reste pas moins uniquement scientifique,
compte tenu de l'obligation générale de résultat prescrite par les
directives Oiseaux et Habitats, & savoir assurer la conservation a
long terme des espéces et habitats naturels visés. Cette obligation
constitue en réalité le véritable critére qui doit guider la constitu-
tion de 'ensemble du réseau.

En outre, le régime de prévention et de dérogation prescrit par
Particle 6, § 2 & 4, de la directive Habitats doit permettre de main-
tenir, & terme, la cohérence du réseau, soit en prévenant les
atteintes aux sites, soit en les compensant par des mesures écologi-
quement adéquates. La définition des mesures compensatoires est
un enjeu essentiel dans le cadre des grands projets d’infrastructure
amenés & détériorer des sites Natura 2000.

Enfin, les Etats sont encouragés & « améliorer » cette cohérence
par la création ou le maintien de corridors écologiques et de zones
relais. Ceux-ci sont appelés & permettre les échanges génétiques et
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les migrations d’'individus entre les sites abritant des populations
morcelées.

Si, sur le papier, la démarche parait claire et prometteuse, elle
n’en reste pas moins extrémement complexe & mettre en ceuvre,
compte tenu, d'une part des nombreuses incertitudes scientifiques
qui entourent le concept de réseau écologique, et, d’autre part, des
enjeux socio-économiques qu’implique sa mise en place. En défini-
tive, la cohérence écologique du réseau, condition sine qua non de
son efficacité, dépendra beaucoup de I'interprétation que feront les
Etats et la Commission mais aussi les juges des obligations pres-
crites par les directives Oiseaux et Habitats, non seulement au
stade de la sélection des sites, mais aussi lors de la mise en ceuvre
des mesures compensatoires. La politique des Etats membres en
faveur des éléments du paysage jouant le réle de corridors écologi-
ques ou de zones relais sera également déterminante & cet égard. Il
ressort de ce qui précéde que la mise en place d’un véritable réseau
écologique fonctionnel et efficace constitue un défi non seulement
scientifique mais aussi juridique, qui ne pourra &tre relevé sans une
volonté politique ferme. L’obligation de résultat écologique pres-
crite dans le chef des Etats membres et de la Commission, nous
incite cependant 4 penser que les premiers comme la seconde sont
solidairement tenus de gagner ce pari, le cas échéant par une appli-
cation plus ferme du principe de précaution et par une révision des
régimes d’occupation des sols susceptibles d’affecter la cohérence
écologique du réseau Natura 2000.



