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Résumé

Les zones humides constituent en France des milieux tres riches en matiére de biodiversité. Plus de la
moitié des espéces d’oiseaux et pres du tiers des especes végétales en dépendent. Outre le fait qu'ils
rendent de nombreux services environnementauy, ils sont a la croisée de nombreux enjeux majeurs
tels que ceux de la lutte contre le déreglement climatique, de la gestion de la ressource en eau, ou
encore des problématiques de submersion marine et de recul du trait de c6te. Ils sont aussi des lieux
d’activités humaines qui, pour certains, les ont fagonnés. Dans le contexte de négociations globales
autour de 'adoption d’un cadre mondial de la biodiversité pour I'apres-2020, la France s’est dotée d'un
plan ambitieux en faveur des milieux humides et d'une politique volontariste visant a restaurer et
mieux protéger plus de 110 000 ha de zones humides dans la décennie qui vient, au titre de la nouvelle
stratégie nationale pour les aires protégées.

Pour contribuer a cet effort et ’habiter, il manquait un embléme qui puisse représenter cette nouvelle
ambition. C’est ainsi qu’a été relancée l'idée de créer un parc national de zones humides, apres
plusieurs tentatives depuis le Grenelle de 'environnement. Ce rapport propose une méthode et un
calendrier pour aboutir a la création d’un parc national, ainsi qu'une premiére identification des sites
pouvant relever du label de « parc national de zones humides ».

En s’efforcant de tirer les lecons du passé et en s’appuyant sur les travaux récents du ministere de la
Transition écologique et de ses opérateurs, la mission a élaboré une méthode dont la premiere étape
vise a sélectionner les sites les plus emblématiques des zones humides frangaises. Cette sélection s’est
appuyée sur des criteres tels que la superficie des zones, les enjeux et fonctionnalités écologiques, la
richesse des milieux et le caractére emblématique des sites. Une double démarche a été menée,
quantitative d'une part, avec I'appui de 'office frangais de la biodiversité (OFB) et du Museum national
d’histoire naturelle (MNHN), et qualitative d’autre part avec notamment le recueil de dire d’experts et
'exploitation des données de I’évaluation nationale des milieux humides emblématiques 2010-2020.

Ce sont au final dix-huit sites qui sont identifiés comme les plus emblématiques des zones humides
francaises et dont « I'intérét spécial », au sens de la loi de 2006 sur les parcs nationaux est suffisant
pour justifier le statut de parc national. Des fiches de présentation de chaque site sont disponibles dans
ce rapport.

Ces dix-huit sites ont pour certains déja des niveaux élevés de protection, ou sont1’objet de dynamiques
locales existantes. Ainsi, la plupart d’entre eux sont labellisés «zones humides d’importance
internationale » ou pourraient I’étre, au titre de la convention internationale sur les zones humides dite
Ramsar ; d’autres disposent déja d’outils comme des parcs naturels régionaux ou encore des réserves
naturelles sur tout ou partie de leur territoire.

Avec ce constat, la mission recommande qu'une deuxiéme étape sous la forme d’un dialogue territorial,
soit engagée avec chacun de ces dix-huit sites pour expertiser les meilleurs outils et leviers d’actions
pour contribuer efficacement a la protection des zones humides du territoire. Cette démarche offre
I'intérét de porter une attention nationale sur dix-huit sites emblématiques, avec I'objectif d’inciter ces
territoires a relever leurs ambitions pour la protection et la valorisation de leurs zones humides. Au
cours de ce dialogue, des précisions sur les caractéristiques et atouts des sites, sur les positionnements
des parties prenantes et les jeux d’acteurs, sur les outils et leviers d’action adaptés au territoire seront
établies en vue de batir une feuille de route opérationnelle a trois ou cinq ans pour mieux protéger et
valoriser leurs zones humides.
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Cette méthode progressive doit permettre :
- de prendre en compte les territoires, leurs acteurs et les dynamiques déja en cours.

- defaire se rencontrer une vision nationale et les ambitions territoriales de protection des sites,
en tirant parti de I'exercice de territorialisation de la stratégie nationale des aires protégées. A
ce titre, des propositions des acteurs régionaux et départementaux sont attendues a l'automne
2022.

ATissue de ce dialogue et de ces échanges qui seront menés jusque fin 2022, la troisieme étape visera
a retenir un territoire qui réunira I'envie de s’engager dans une démarche de création de parc national
a la fin de I'année 2022, et les conditions pour ce faire. Si plusieurs territoires se manifestent, il
reviendra alors au Gouvernement d’opérer le choix final. Alors s’enclenchera la quatrieme étape, a
savoir la création du groupement d’intérét public de préfiguration du futur établissement public parc
national de zones humides.

Enfin, s’agissant d’'un parc national thématique a l'instar du parc national de Foréts, la mission
recommande que ce futur outil puisse se saisir d’'une mission dépassant le cadre de son seul territoire.

Il est proposé de faire de ce nouveau parc un lieu d’'innovation, de recherche et d’expérimentation au
bénéfice de toutes les zones humides francaises, en s’inspirant des pistes établies par le rapport
parlementaire Terres d’eau, terres d’avenir corédigé par Frédérique Tuffnell et Jérome Bignon.

Le processus proposé par la mission se veut un fil rouge pour une mobilisation nationale et territoriale
accrue en faveur des zones humides.
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Introduction

Par lettre de commande du 21 octobre 2021 (annexe 1), la ministre de la Transition écologique et la
secrétaire d’Etat chargée de la biodiversité ont confié au Conseil général de 'environnement et du dé-
veloppement durable (CGEDD), une mission relative a la création d'un parc national de zones humides.

Cette mission s’inscrit a la suite des annonces faites par la secrétaire d’'Etat chargée de la biodiversité
a Marseille le 7 septembre 2021 au congrés mondial de la nature de 'Union internationale de conser-
vation de la nature (UICN) a Marseille.

Le projet de faire émerger un parc national consacré aux zones humides, n’est pas neuf. Il a pour ori-
gine le 74éme engagement du Grenelle de I'environnement. La loi dite Grenelle 1 du 3 aofit 2009 I'a
repris en son article 23. Cependant, les tentatives menées en 2009-2010 puis 2011-2012 n’ont pas
abouti. Les objectifs ambitieux affichés au titre de la stratégie nationale pour les aires protégées (SAP)
adoptée le 12 janvier 2021 ont permis de relancer ce projet, a 'heure ou il s’agit de doubler la protec-
tion forte des zones humides francaises de métropole et d’atteindre 110 000 ha de zones humides
protégées d’ici 2030.

La commande articule la mission autour de trois volets : le premier vise a actualiser I'état des lieux des
sites potentiels ; le deuxieme sollicite un calendrier et une méthode pour opérer le choix définitif du
site ; le troisieme requiert des recommandations et des préconisations pour le futur parc.

La mission a souhaité construire son approche de maniére itérative en s’appuyant sur les diverses
expériences des spécialistes des zones humides et des tétes de réseau nationales des aires protégées,
dans un dialogue avec les commanditaires, des représentants des usages et des collectivités, et des
associations.

Consciente des difficultés de la ‘mission impossible’ que certains lui faisaient valoir, la mission s’est
attachée a recueillir 'ensemble des points de vigilance exprimés par ses interlocuteurs. Elle a tiré les
lecons des premieres initiatives suite au Grenelle, ainsi que des retours d’expérience de la création du
parc national de foréts et de celle du parc national des Calanques. Elle s’est également appuyée sur
I'expertise de la direction de I’eau et de la biodiversité, de I'office francais de la biodiversité, du Muséum
national d’histoire naturelle et sur ses échanges avec les agences de I’eau, le conservatoire du littoral
et les directions régionales de I’environnement, de 'aménagement et du logement (DREAL).

Elle a également fait le choix de ne mener aucun entretien sur le terrain compte-tenu des délais
accordés a la mission (mission ‘flash’) et pour éviter de précipiter les discussions a un stade encore
initial des réflexions.

A l'issue de ses travaux, la mission est convaincue de la nécessité d’'une approche progressive, en
plusieurs étapes, qu’elle présente dans ce rapport. Si la premiére phase faisant I'objet de la présente
mission est nationale, elle doit étre suivie d’'une phase de dialogue territorial approfondi avec les sites
pressentis pour étre éligibles « au rang et dignité » d'un parc national.

La mission croit en la rencontre entre une vision nationale sur les zones humides et des approches
locales et territoriales qui sont parfois déja en place, et dont des développements sont par ailleurs
attendus dans le cadre de I’exercice de territorialisation de la stratégie nationale des aires protégées
(SAP) en régions qui doit s’achever a 'automne 2022. Le présent rapport souhaite s’insérer dans ce
dispositif et contribuer a la réussite des ambitions nationales en faveur des zones humides, au titre de
la stratégie nationale de biodiversité.
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1 Tirer les lecons du passé

Cette section vise a rappeler la genése du projet de création d’un parc national de zones humides en
France. Elle tire également les enseignements des démarches menées en 2009-2010 et 2011-2012.
Celles-ci avaient tenté sans succes de faire émerger un tel parc national.

1.1 Un engagement qui date du Grenelle de I’environnement

L’annonce d’'un nouveau parc national frangais dédié aux zones humides a pour origine les négocia-
tions politiques menées en 2007 dans le cadre du Grenelle de 'environnement. Pour rappel, le Grenelle
de I'environnement, lancé en mai 2007 par le président de la République, a recu le mandat de faire
émerger des réponses collectives aux enjeux environnementaux, selon une ‘gouvernance a cinq’ (Etat,
collectivités, entreprises, syndicats, associations de protection de I’environnement). Des groupes de
travail thématiques, réunis de juillet a septembre 2007, ont élaboré des centaines de propositions.
Celles-ci ont été soumises a la consultation du public (ateliers ‘Grenelle en région’ et forums internet),
a divers organes consultatifs et au Parlement entre septembre et octobre 2007. Les cinq colleges se
sont alors accordés sur 268 engagements dans le cadre de la négociation menée au cours de quatre
tables rondes finales entre le 24 et le 26 octobre 20071. La plupart de ces engagements ont été concré-
tisés dans deux lois de programmation relatives a la mise en ceuvre du Grenelle de I’environnement,
dites loi ‘Grenelle 1’ et loi ‘Grenelle 2’, respectivement en 2009 et 2010.

Dans le cadre du theme ‘préserver et gérer la biodiversité et les milieux naturels’, le 74¢ engagement
du Grenelle acte plusieurs objectifs en faveur de la biodiversité, principalement un taux de couverture
d’au moins 2% du territoire en protection forte dans les 10 ans. Cet engagement comprend également
la création de trois parcs nationaux, 'un en Méditerranée, le deuxieéme pour la préservation des feuillus
de plaine et le troisieme consacré aux zones humides. La création de trois parcs nationaux est ainsi
reprise dans l'article 23 de la loi de programmation du 3 aotit 2009 relative a la mise en ceuvre du
Grenelle de 'environnement. Un objectif d’acquisition par des collectivités publiques d’au moins
20 000 ha de zones humides a des fins de lutte contre 'artificialisation des sols et de valorisation, no-
tamment agricole, de ces zones humides, y est également inscrit.

Cet accord relatif aux aires protégées frangaises, entre acteurs percus traditionnellement comme
opposés a été retenu comme un véritable succés de négociation, Cependant, les travaux pour la
sélection du territoire d’accueil de ce nouveau parc national de zones humides, menés par la suite en
2009-2010 puis en 2011-2012, n’ont pas été concluants.

1.2 Un processus de sélection de territoires d’accueil qui a échoué par deux
fois

Les travaux pour rechercher un site d’accueil du parc national de zones humides ont été véritablement
lancés en janvier 2009, a 'occasion de I'arrivée d’'une nouvelle secrétaire d’Etat chargée de I’écologie.
Le ministere, s’appuyant sur des expertises du Muséum national d’Histoire naturelle (MNHN) et du
Conservatoire du littoral, avait alors identifié douze zones qui pouvaient satisfaire aux exigences de
création d'un parc national, parmi les 110 sites identifiés par le rapport Redaud de 1995 (grandes
zones humides d’importance nationale de plus de 1000 ha). Plusieurs criteres ont été appliqués pour
sélectionner ces douze zones : d’'une part, leurs superficies devaient étre suffisantes pour assurer un
coeur de parc d’au moins 10 000 ha. Des criteres relatifs a la présence d’habitats et d’especes
communautaires, ainsi que des especes dites ‘emblématiques’ (par exemple, vison, castor, loutre ou
forte concentration d’oiseaux) ont été appliqués. Les zones déja couvertes par des parcs naturels

1 L'intégralité des textes des engagements du Grenelle de I’"Environnement sont disponibles en annexe D du rapport
d’évaluation du Grenelle de I'Environnement (MEEDM, octobre 2010).
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régionaux ainsi que les zones humides de vallées intérieures, au regard de leur caractére artificiel car
initialement créées par I'homme, ont été retirées de la sélection. Enfin, les douze zones ont été classées
par le MNHN selon I'intérét de leur patrimoine naturel et de leurs fonctionnalités. Seuls trois sites ont
été au final sélectionnés. Les sites des Marais de Brouage et vallée de la Seudre en Charente Maritime,
de la basse vallée du Doubs et du Val d’Allier, de Moulins a Pont du Chateau ont fait I'objet d'une saisine
des préfets de région et de département en octobre 2010. Les consultations alors conduites par les
préfets de région et de département ont conclu qu’aucun des sites ne dégageait un consensus territorial.

Des acteurs de terrain ont exprimé que les consultations ont été en réalité menées de facon restreinte,
suscitant parfois la frustration de certains acteurs. Le ministére n’avait pas donné de consignes
particuliéres pour mener cette consultation, hormis une invitation a consulter les principaux « leaders
d’opinion » parmi des élus, des partenaires socio-professionnels et des représentants de la société
civile. Les démarches des préfets n’ont pas permis d’aboutir a un véritable dialogue sur 'acceptabilité
territoriale des sites candidats. Les consultations locales n’ont généralement pas été conduites avec
tous les acteurs concernés; elles n'auraient fait 'objet d’'un échange qu’avec la seule chambre
d’agriculture dans le Val d’Allier, ou seulement avec les grands élus et sans associer les représentants
des usages pour les Marais de Brouage.

Ala suite de ce premier échec, le ministére a choisi courant 2011 de changer d’approche, et a souhaité
cette fois voir émerger des candidatures locales. A cet effet, un appel a manifestation d’intérét pour un
parc national de zone humide a été lancé le 15 novembre 2011 sur la base d’une liste indicative de 50
sites classés par type de milieux? et par zone géographique. Cet appel a manifestation d’intérét a été
adressé a ’ensemble des présidents de région et de département, a 'association des maires de France,
ainsi qu’a certaines grandes associations de protection de I’environnement (WWE, France Nature
Environnement (FNE), Ligue pour la Protection des Oiseaux (LPO), etc.), au comité francais de I'Union
Internationale de Conservation de la Nature (UICN), a l'assemblée permanente des chambres
d’agriculture (APCA), a Foréts privées de France, et aux fédérations nationales des chasseurs (FNC), de
la péche et pour la propriété privée rurale, le 5 décembre 2011. Les territoires ont eu alors un peu
moins d’un an pour candidater auprés du préfet de région concerné.

Sans véritable animation hormis I'envoi d’'une plaquette de présentation détaillée de I’appel a projets,
et mal positionné compte tenu des échéances électorales (campagne présidentielle de 2012), I'appel a
peu mobilisé. Seules deux candidatures au final ont été déposées. La premiére est celle de la Bassée
(sur les départements de la Seine-et-Marne et de 1'Aube), qui a été jugée trop petite et a l'intérét
écologique limité ; la seconde est celle des savanes inondées de Kaw en Guyane portée par les maires
des communes de Roura et de Régina, mais ne faisant pas consensus au niveau local. Surtout, le sujet
n’était plus réellement porté fin 2012, compte-tenu de la priorité placée sur I'émergence du parc
national consacré aux foréts francgaises.

La mission retient de ces deux échecs plusieurs enseignements:

- L’émergence d'un parc national requiert a la fois une volonté politique forte de I’Etat et la
capacité a susciter des soutiens, nationaux et locaux.

- L’Etat doit assurer une continuité dans ses efforts pour aboutir a I'’émergence d'un parc
national. A cet effet, il est important de veiller a ce que les démarches engagées se poursuivent
au-dela des mandats politiques de court terme.

- L’Etat doit assumer une parole forte sur la reconnaissance d’un certain nombre de sites de
zones humides parmi les plus emblématiques. Il s’agit de reconnaitre a ces sites le potentiel de

2 Zones humides littorales atlantiques avec 12 sites potentiels, zones humides littorales méditerranéennes avec 6 sites,
zones humides de vallées alluviales avec 18 sites, zones humides de plaine intérieure avec 12 sites et zones humides
d”Outre-mer avec 2 sites potentiels. Les massifs a tourbieres ont été exclus de cet appel a candidature.
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« passer au rang et dignité d’'un parc national3 », et cette reconnaissance doit provenir du
niveau national.

- Il est préférable d’identifier dans un premier temps un nombre suffisamment important de
sites afin de créer une sorte d’émulation territoriale. On peut par exemple imaginer un parc
naturel régional qui puisse étre sérieusement intéressé par une requalification en parc
national pour la reconnaissance nationale et internationale qu’elle confeére, si les modalités de
gouvernance associées paraissent acceptables aux yeux des différents acteurs concernés.

- Il est crucial d’expliquer les spécificités et les lignes rouges, mais aussi les opportunités que
représente I'outil parc national pour les territoires concernés, suite aux nouvelles dispositions
de la loi de 2006 réformant les parcs nationaux. Cet effort de pédagogie doit se mener dans le
cadre d’'un dialogue approfondi avec les acteurs locaux.

- L’accompagnement territorial de la démarche est clé pour atteindre une certaine
appropriation locale d'un projet de parc national zones humides. Elle ne peut étre traitée de
fagon trop rapide ou trop partielle. Dans cet effort, le niveau national doit se faire aider de relais
politiques mais aussi s’appuyer sur les capacités d’animation technique des acteurs déja
engagés pour les zones humides de leurs territoires, aux échelles régionales, départementales,
locales, et de bassin.

- Les acteurs de la gestion de '’eau doivent y étre associés, ainsi que les représentants des
usagers de ces milieux.

1.3 Relancer le projet de parc national de zones humides : une ambition
politique pour renforcer les actions en faveur des zones humides

Les travaux consacrés aux zones humides sont nombreux depuis le rapport du préfet Bernard en 1994
qui a contribué a I’établissement d'un observatoire national des zones humides. Les plans nationaux
d’action pour les milieux humides se succédent depuis 1995. Ils ont vocation a contribuer a la mise en
ceuvre des engagements frangais aupres de la Convention Ramsar sur les zones humides. Ils
s’inscrivent par ailleurs dans les orientations de la stratégie nationale pour la biodiversité, et veillent a
la mise en cohérence des politiques publiques autour des milieux humides. Les plans nationaux
contribuent a renforcer la visibilité et la coordination des outils existants en faveur des zones humides,
tels les schémas directeurs d’aménagement et de gestion des eaux (SDAGE) et les schémas
d’aménagement et de gestion des eaux (SAGE), le réseau Natura 2000, les schémas régionaux de
cohérence écologique (trames verte et bleue), les aires protégées de protection forte, et enfin les outils
de gestion fonciére et/ou de valorisation des milieux. Ils s’appuient notamment sur I'expertise des
poOle-relais zones humides créés depuis 2001 et qui couvrent aujourd’hui I’ensemble des typologies de
zones humides : tourbiéres, lagunes méditerranéennes, marais Atlantique, Manche et mer du Nord,
mares, zones humides intérieures et vallées alluviales, et enfin zones humides ultramarines.

Le quatriéme plan national d’actions, prévu pour la période 2022-2026, s’inspire du bilan du troisiéme
plan national milieux humides, élaboré avec les six groupes thématiques du plan national et validé par
la commission « Stratégies nationales, engagements internationaux et européens de la France » du
Comité national de la biodiversité (CNB). Il s’appuie également sur les recommandations du rapport
parlementaire Terres d’eau, Terres d’avenir remis en janvier 2019 au Premier ministre par le sénateur

3 Cette expression a été recueillie aupres du comité frangais de I'UICN, et serait attribuée a Francois Letourneux, Vice-
Président du comité francais.
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Jérome Bignon et de la députée Frédérique Tuftnell4, ainsi que sur celles du livre blanc remis en mai
2020 a la ministre en charge de '’environnement par 14 associations.

L’ambition posée dans ces travaux et la conscience de I'importance de ces milieux se traduisent déja
dans la stratégie nationale pour les aires protégées (SAP)5. La création emblématique d'un parc
national de zones humides, annoncé par la Secrétaire d’Etat chargée de la biodiversité au Congres
mondial de la nature de 'UICN a Marseille, en septembre 2021, confirme et amplifie cette dynamique
de préservation des milieux humides. Cela renforcera la visibilité des zones humides et de leurs intéréts
aupres du grand public.

Le parc national et sa gouvernance doivent s’inscrire au sein de la mosaique d’acteurs et d’initiatives
en cours pour la protection des zones humides, qui sont menées a toutes les échelles. On peut citer ici
les initiatives des conservatoires des espaces naturels et des gestionnaires d’espaces protégés, les
créations et extensions de réserves nationales et régionales, les investissements dans les espaces
naturels conduits par les départements, le développement des parcs naturels régionaux, les travaux de
restauration et les acquisitions menés par les agences de '’eau a 1'échelle des bassins et par le
conservatoire du littoral sur les cotes et les rivages lacustres, ou encore les dynamiques locales autour
des 52 sites frangais Ramsar reconnus d'importance internationale et les projets de labellisation
Ramsar impulsés par I'association Ramsar France.

4 Le rapport Terres d’eau, terres d’avenir offre une analyse minutieuse des services rendus par les milieux humides et
propose de mieux les préserver et de mieux les reconnaitre en doublant en dix ans le nombre de sites labellisés au titre
de la convention Ramsar (52 sites en 2021). Il insiste aussi pour que soit engagé un programme ambitieux de
restauration de 100 000 ha de tourbieres.

5 La SAP fixe par exemple 'objectif de doubler la superficie de zones humides en France métropolitaine sous protection
forte d’icia 2030.
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2 ldentifier les sites les plus emblématiques des zones humides
francaises dans la perspective de création d’un parc national

L’'importance de I'enjeu et le cheminement politique ayant été explicités ci-dessus, ce chapitre se
concentre sur le premier volet de la mission, a savoir I’état des lieux des sites potentiels. Il présente la
méthode retenue pour aboutir a I'identification des sites les plus emblématiques des zones humides
francaises dans la perspective de création d’un parc national. La mission a souhaité au préalable faire
préciser la commande par les cabinets ministériels puis co-construire son approche avec un ensemble
d’experts et de personnes ressources au niveau national.

2.1 Une commande ministérielle tres ouverte

Les zones humides en France couvrent des milieux multiples (étangs, marais, lagunes, estuaires,
tourbiéres, vallées alluviales, etc.), ainsi que des zones géographiques tres diverses, de la métropole
aux territoires ultramarins, du littoral aux zones de montagne ou de plaines intérieures.

La mission s’est attachée a faire préciser le périmetre de la commande, pour recueillir d’éventuels
prérequis géographiques. Les commanditaires (cabinets ministériels, direction de l'eau et de la
biodiversité du ministere de la transition écologique) ont confirmé les points suivants :

- Tous type de milieux humides sont potentiellement concernés. Il convient de porter une
attention particuliere a la diversité des milieux présents sur les territoires et a la fonctionnalité
des écosystémes qu'ils représentent.

- Lesinvestigations a conduire concernent la France métropolitaine et I’outre-mer.

- Lacommande ne privilégie pas de zone géographique particuliére, méme si elle cite I'estuaire
de la Loire comme une zone d’intérét écologique majeure. Elle n’exclut pas les trois sites
potentiels que le gouvernement avait identifiés en 2010, a savoir les Marais de Brouage, la
Basse vallée du Doubs et le Val d’Allier, ni les deux sites qui avaient candidaté a I'appel a projet
lancé en 2011 (voir partie 1) : le site de la vallée de la Bassée dans les départements de la Seine-
et-Marne et de I’Aube et le si