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AVANT-PROPOS

Cette étude constitue la premiéere étape d’'un psoisede recherche sur la mise en place et la
détermination des modes de gestion (ou de gouveshaaires marines protégées (AMP) de
grands périmetres. Deux sites ateliers font I'obfeine attention spécifique : la réserve de
biosphére de la commune de Fakarava (Polynésigdise) et la mission d’étude pour la
création d’un parc naturel marin de la Cote VertagiMéditerranée francaise). Ces travaux
s’inscrivent dans le cadre du projet GRAMP lancéeptembre 2009 pour une durée de 3 ans
et auquel participent deux groupes disciplinaires@ences de la vie et de la terre (SVT) et
en sciences humaines et sociales (SHS). Le préapport releve du module 2 (M2) en
discipline SHS, dont la coordination est confiédPauFéral.

Un certain nombre d'institutions sont égalementeraires du projet GRAMP et contribuent
a son appui scientifique et financier. L'IFRECOR lypésie (Annie Aubanel) est un
partenaire majeur pour le cas d'étude polynésidansiAl'analyse proposée ci-aprés a été
réalisée avec le soutien expres de 'lFRECOR Psignttancaise et nous tenons a remercier
vivement sa représentante Annie Aubanel pour sonaros et sa confiance.

Dans ce premier rapport, il s'agit de présentecdetexte général (historique et juridique)
dans lequel s’est construite la réserve de biogplae préalable nous semble indispensable
pour comprendre la situation actuelle de 'AMP,saiQue ses perspectives de gouvernance
future et ses évolutions en conformité avec lesedalff ambitieux fixés au niveau
international par les acteurs du programme sur ke et la Biosphere (MAB) de
'UNESCO.

Ensuite, dans la chronologie du projet GRAMP, deutres étapes (rapports) viendront
compléter et approfondir nos recherches sur la dasenformations acquises dans le présent
document. Il s’agira tout d’abord d’'une analysdalgouvernance proprement dite de 'AMP
de Fakarava : mise en place et nature des instisifjestionnaires, organisation des acteurs,
fonctionnement administratif, processus de décjdiégitimité, efficacité, police de I'AMP,
analyse et compréhension du milieu humains, deflitson Enfin et en parallele avec les
études menées en SVT (M3), nous nous pencheroriessopportunités d’'une extension de
TAMP au-dela de ses frontieres actuelles. Cecisn@aménera a intégrer une échelle
d’observation régionale et internationale, en adérsint les enjeux élargis de gouvernance au
plan juridique, institutionnel et politique.

Le rapport doit étre cité comme suit :Cazalet B, « Genése historique, analyse juridique e
institutionnelle de la réserve de biosphére de lanmmune de Fakarava, Tuamotu
(Polynésie frangaise), Projet GRAMP/M2/01, mars 20Perpignan, 35 p.




INTRODUCTION GENERALE

1- Considérations liminaires sur le statut et les ampétences de la Polynésie
francaise*

La Polynésie francaise est une collectivité d’oumtrer nommeédPays d’outre-mefméme si
'on emploi habituellement le qualificatif deerritoire) bénéficiant d’un statut d’autonomie
politique et administrative. La révision constituthelle du 28 mars 2003relative &
'organisation décentralisée de la République, afiréné plusieurs principes majeurs qui
caractérisent le droit de I'Outre-mer en généralecta Polynésie francaise en particulier :

- En vertu des principes de spécialité législativedet libre administration des
collectivités territoriales, les lois et reglemedésmétropole ne sont pas applicables de
plein droit en Polynésie francaise et requierenirpme faire une mention expresse
d'extension.

- En conséquence, la Polynésie francaise exerceot@sétences propres attribuées par
une loi statutaire l'autorisant a intervenir dams ldomaines qui, en métropole,
relévent de la loi.

- La Polynésie francaise n’est pas intégrée a I'Unéomopéenne mais simplement
associéee a elle au titre des pays et territoigrd-mer (PTOM).

L’article 5 du statut d’autonomie de la Polynésintaisé structure la collectivité autour de
guatre institutions : l'assemblée, élue au suffrageversel direct, le président, élu par
'assemblée, le gouvernement, nommeé par le présielerenfin, le conseil économique et
social. L'article 140 de la loi organique détaittdes actes de l'assemblée de la Polynésie
francaise, dénommdais du payy...) qui « relevant du domaine de la loi, soit cgissent a

la compétence de la Polynésie francaise, soit pastau titre de la participation de la
Polynésie francaise aux compétences de [|'Etat msDa cadre de notre propos et des
compétences qui nous intéressent, les alinéase8,19 intégrent respectivement parmi ces
actes, les matieres suivantes : le droit de l'aggmant et de l'urbanisme, le droit de
I'environnement et le droit domanial de la Polyadsancaise G¢f. Annexepour les questions
lagonaires et maritimes).

2- Relations entre la collectivité et les communete Polynésie francaise

La nouvelle loi organique adoptée en 2baffirme dans son article 11 que les autorités
polynésiennes « ne peuvent, par les décisionsspdass I'exercice de leurs compétences »,

! Pour une présentation détaillée, voir Cazalet«®Historique, cadre juridique et institutionnel glan de
gestion de I'espace maritime (PGEM) de Moorea, Rpport Projet GAIUS/WP2/02, 2008, Perpignan,.47p

% Loi constitutionnelle n° 2003-276 du 28 mars 2003.

% Loi organique n° 2004-192 du 27 février 2004 partatatut d'autonomie de la Polynésie francaise,
www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JOREXT000000435515&date Texte=#JORFSCTA0000008
94168 Ce texte sera complété par la loi n° 2004-192ddévrier 2004, ainsi que par la loi organiquerdu
2007-223 du 21 février 2007 portant dispositiorstigires et institutionnelles relatives a l'outner. Le
premier statut d’autonomie de la Polynésie fram;eegonte a 1977, lui-méme successivement modifiko84,
1990 et 1996.

* Loi organique n° 2007-1719 du 7 décembre 2007r Roa analyse approfondie : M. Verpeaux, « Toua cel
pour ca ou les malheurs de gouvernement francaiBogmeésie francaise... A propos de la loi organiquer
décembre 2007 », JCP/La Semaine Juridique — Edjéoérale n° 14, 2 avril 2008, pp. 15-20.
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imposer aucune forme de tutelle sur les commureesnNnues comme des collectivités de
plein exercice. Cette disposition n'a rien d’exeambel sur le plan juridique car elle reprend
une regle générale inscrite dans les lois de dédesaition et relative a la mise en ceuvre du
principe de libre administration des collectivitésritoriales Depuis la loi de 2003, ce
principe a valeur constitutionnelle et stipuléaticle 72 al. 5 de la Constitution<:Aucune
collectivité territoriale ne peut exercer une tigtedur une autre. Cependant, lorsque I'exercice
d'une compétence nécessite le concours de plusmliectivités territoriales, la loi peut
autoriser l'une d’entre elles ou un de leurs groogets a organiser les modalités de leur
action commune ». Pour éviter des blocages ou uleschéres stériles en cas d’application
trop stricte du principe, il est donc permis d’yatger, ou au moins de tempérer I'interdiction
en consacrant la notion de collectivité chef de f@ette derniére est décrite comme étant la «
possibilité donnée par la loi a une collectivitérdganiser les modalités de I'action commune
dans un domaine de compétence partagé avec d’asdresque soit requis lI'accord préalable
des collectivités subordonnées. La formule étgipssée remédier aux dysfonctionnements
observés (concurrence des collectivités, gaspslates moyens, faible lisibilité de I'action
publique) 3. Les contours juridiques de la tutelle sont exigiicpar le Conseil d’Efaen ces
termes : « la tutelle confere a celui qui 'exedss pouvoirs d’annulation ou de substitution
d’action, ou encore des pouvoirs d’autorisationd@approbation ». Ainsi, le Comité pour la
réforme des collectivités locales confirme qu’ ®wimple incitation financiere n’est donc
pas une contrainte sauf si, par sa nature et pagftas, elle entrave la liberté de décision des
collectivités qui y sont assujetties ».

A ce stade, il nous parait important de précisexr @ements, car nous verrons que ces
dispositions ne suffisent pas a gommer certainggrogations sur la lisibilité des rapports
entre le Pays et les communes. L'histoire et leteoda insulaire polynésien ne sont pas
étrangers a cet état de fait: éloignement, éckxteém isolement, organisation et
fonctionnement en réseau de la société polynésiantmur de systemes de connivence, de
conciliation, de coalition, difficultés des commemiions, difficultés spécifiques
d’interventions dans les domaines politiques, fagtnnels, juridiques, économiques et
sociaux, instabilité politique et institutionneld@ronique. Pour autant, en Polynésie comme
ailleurs, il serait inconcevable dimaginer un fooonement autonome et totalement
individualisé de ces différents niveaux d’autoritéss liens existent de facon permanente, ne
serait-ce qu’en matiere de collaboration autountdiiéts ou de projets communs, de contrdle
de la légalité des actes et enfin pour le concdumancier du territoire a ces mémes
commune§ Sur ce dernier point, le Conseil constitutioinavait émis une réserve
d'interprétatiof sur le texte initial de la loi organique, précisgque laloi du paysqui défini

les conditions dans lesquelles la Polynésie fraecpeut subventionner les communes devra
prévoir des critéres d'attribution « objectifsaiagnnels », sous le « contréle du Conseil d'Etat
». L'article 14 al.10 de la loi de 2004 prescrivddtja que I'organisation des communes, du

® Voir site internet du Comité pour la réforme deslectivités locales, Documents de travail, réféen
www.reformedescollectiviteslocales.fr/home/indexph

® CE, Ass., 12 décembre 2003, Département des LaRees P. 502.

” Article 54 de la loi de 2004.

8 Décision n° 2007-559 du 6 décembre 2007 sur lariganique tendant & renforcer la stabilité destinions et
la transparence de la vie politique en Polynésiadaise.

® Technique inventée par le Conseil dés 1959 poiteré¥annuler une disposition en la déclarant Ré@mone a
la Constitution, a condition que cette dispositgwit interprétée ou appliquée de la facon que les€ib
indique ». Bel exemple de « figure imposée » mélépportunisme, mais dont le raisonnement pragratist
aussi la traduction juridigue de la réalité et dompromis politique. Cf. X. Samuel, «Les réserves
d’interprétation émises par le Conseil constitutiein>, Accueil des nouveaux membres de la Couradsation
au Conseil constitutionnel le 26 janvier 2007, Eséa.1 et s.
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domaine public communal, ainsi que le contréle elgd actes, sont seulement exercés par
'Etat. Cette considération confirme, si besoinitétque la Polynésie francaise quoique
autonome et institution chef de file indiscutalbste une collectivité décentralisée. Au méme
tire que les conseils généraux et régionaux deopeétie, les instances de Papeete n’exercent
légalement aucun pouvoir hiérarchique ou de tutelldes communes de Polynésie.

La dimension « multi-échelles » de la réserve desgiiere de la commune de Fakarava
illustre de cette complexité a intégrer une acti@ssence internationale, mise en ceuvre et
organisée a un niveau local, lui-méme pluriel. Nlbans pas non plus le réle et la présence
de I'Etat (et de ses structures d’accompagnemeat)ant pour sa part d'une Stratégie
nationale en matiere de protection/valorisationrdlieu marin, dont les collectivités d’outre-
mer représentent I'immensité géographique (47%aspdce maritime francais est situé en
Polynésie frangaise), ainsi qu’'un réservoir uniqie biodiversité, de cultures et de
communautés humaines.

3- Situation administrative générale de la communde Fakarava

La réserve de biosphere de la commune de Fakaeas#uge dans l'archipel des Tuamotu
(sous-groupe des Tles Palliser et Raevski) sititiesa— Nord/Est de Tahiti. Les Tuamotu font
partie de la subdivision administrative des Tuanr®&mbier, composée de 17 communes
regroupant 84 iles, principalement des atolls. Baypart, la commune de Fakarava compte 7
atolls : Fakarava, Aratika, Kauehi, Niau, Rarakaad, Taiaro. A I'exception de Taiaro,
'ensemble des atolls est habité de facon permangat une population globale d’environ
1575 personnes, répartie de la fagcon suivantesd8PF recensement 20D7

- Fakarava : 852 habitants
- Kauehi : 552 habitants
- Niau : 171 habitants

Les habitants des atolls de Raraka, Toau et Aratkd inclus dans ce recensement, mais ils
n'apparaissent pas distinctement en raison dedeut « d’atolls rattachés » (voir Tableau
n°l).

Tableau n°1: Composition administrative de la commune de Faka
(source www.urbanisme.gov.pf/IMG/html/ep/pga/fakarava/préaton.htm)

Commune Communes associépes Atolls rattaghés
FAKARAVA FAKARAVA TOAU
KAUEIHI ARATIKA
RARAKA
TAIARO
NIAU
TOTAL =7 3 4

Le statut « d’atoll rattaché » s’avere énigmatigaeil n’apparait nulle part dans les différents
textes de droit que nous avons consultés. S’aditsile fusion simple de commune, telle que
décrite dans le Code général des collectivitégaeales (CGCT) a l'art. L2113-9 et s.? Dans
cette hypothése, c’est par convention que les cammteglent les modalités de leur fusion,



avec la création éventuelle «d’annexes a la malaes une ou plusieurs communes
fusionnées ». A moins qu'il s’agisse simplemenin@’'wommaodité statistique afin d’améliorer
le suivi, la récolte et le traitement des donnéka Guestion reste en suspend...

Pour sa part, le cas des communes associées essgxpent prévu au CGCT (art. L2113-11
a L2113-16 CGCT) en tant que forme plus intégrédudeon communale. Une commune

chef-lieu est ainsi créée, tout en permettant lentiem des communes associées qui
conservent leur nom et leur territoire. Un mairéédaé est institué et assure les fonctions
d’officier d’état civil et d’officier de police juidiaire. Sa fonction est incompatible avec celle
de maire de la commune, mais ce dernier peut léigdér des attributions exercées au nom
de la commune ou de I'Etat. Enfin, la mise en pldaes chague commune associée d’'une
commission ou d’'un conseil consultatif compléetdipositif. Cette institution est placée sous

la présidence du maire déléguée et composée désunau¥’ et/ou d'électeurs résidents
désignét.
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19| es conseillers municipaux sont membres de dmitadcommission consultative. Les membres du cbnsei
consultatif sont eux élus a la méme date que lgisamunicipal.
™ Ceci ne concerne que la commission consultative.
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- HISTORIQUE ET FINALITES DE LA RESERVE DE
BIOSPHERE DE LA COMMUNE DE FAKARAVA

Nous proposerons tout d’abord un bref chronogrardmeotre cas d’étude, avant de nous
attarder plus longuement sur le concept propre rasgrves de biosphére, a ses principes
fondateurs et & ses évolutions marquantes.

A- LANTECEDENT TAIARO
1- Un atoll privé classé en réserve intégrale

Paradoxalement, la réserve de biosphere de Fakasaveee d’'une initiative quasi anonyme
qui visait un espace tres restreint, presque ingptitde a I'échelle de la Polynésie, plus
encore du Pacifique. Il s’agissait en effet deollatle Taiaro, propriété privée de M. W.A.
Robinsorf?. Sur proposition conjointe du propriétaire et dou@erneur de la Polynésie
francaise (chef du territoire), un arrété de class® en réserve intégrale a été pris en 1972
L’art. 1°" de l'arrété met en avant « l'intérét scientifiqudu site, justifiant sa mise en réserve
« absolue et définitive » (art.2) et proscrivanttéoforme d’intervention humaine. L’acces par
les chercheurs scientifiques restait tolére, agusun droit de péche « accordé a la sociéte
agricole de Taiaro, a ses employés,... a M. W.A. Radn et ses descendants (...)
uniquement pour leur alimentation personnelle & @r La gestion de la réserve releve d’un
comité présidé par M. Robinson, complété par ue-pi@sident représentant du gouverneur
et de deux représentants du monde scientifique éMusd’histoire naturelle et Union
internationale pour la conservation de la natureded ressources naturelles). Le comité
dispose des pouvoirs réglementaires nécessairexécution des objectifs de la réserve.
Enfin, un secrétaire exécutif (conservateur asset@eest directement nommé par le
gouverneut’. Un second arrété du 14 février 1878argi la protection & I'ensemble de I'atoll
(espace terrestre), ainsi qu’a une bande oceadrl&m au large.

On retrouve ici les modalités d’actions caractiyists des années 1970 : décision et gestion
centralisées, mise sous cloche du site et visionerpent scientifigue de [lintérét
conservationniste. Au-dela du contexte de I'époquee,modele se préte tout a fait a la
petitesse de l'atoll, dépourvu d’enjeux humaingfirgda nature juridiqueff-shorede I'atoll
(propriété privee) restexceptionnelle, facilitant la promptitude d’'un census pour sa
reconnaissance et sa mise en protection renfoeréegpautorités.

2- La labellisation internationale de Taiaro par TUNESCO MAB et son
inévitable extension

Lors de la création la réserve intégrale de l'atledl Taiaro, le concept méme de réserve de
biosphére n’est pas encore consacré (wifia, B.). La désignation du site classé en réserve
de biosphére va se faieeposteriorien 1977. Apres avoir parcouru les archives duniur

Officiel, on ne trouve pas de procédure juridiqueédifique faisant suite a cette
reconnaissance. Ceci certainement en raison dgudaites autorités responsables considérent

12\W.A. Robinson Réserve intégrale de I'atoll de Taia®uvrage bilingue, 1972, 27p.

13 Arrété n°246 AA du ¥ ao(it 1972 prononcgant le classement de I'atoll diar®-Tuamotu sur la liste des sites
a conserver et a préserver, et proposant le clasgaindit site, JOPF, 15 ao(t 1972, p.590.

14 Décision n°2915 SGA/CMNS du 15 septembre 1972.

15 Non référencé sur le siteww.lexpol.pf



gue l'organisation déja prévue par les arrétési ket 1973 est tout a fait suffisante pour
garantir la gestion effective du site de Taiarovedement labellisé.

L’exemple de Taiaro montre clairement queViAB, a ses debuts, retenait surtout des zones
d’intérét scientifique avec une vision privilégidatconservation et la recherche plutét que les
problématiques du développement harmonieux des lagms avec leur environnement.
Plusieurs réserves de biosphére ne comportaiefdrigine qu’'une aire centrale unique,
inoccupée et juridiquement tres protégée (parcmnatiou réserve), si bien que le label de
TUNESCO contribuait plus au prestige internatioretl figé des sites, plutdt qu'a la
concrétisation des principes d'utilisation ratioleie David Dumoulin releve qu'a « cette
époque les critéeres de sélection des zones a proédgient en fait bien flous... méme les
premieres réserves de biosphere... ont été choisitardu des facteurs politiques
conjoncturels : des relations privilégiées entierddiques et dirigeants politiques locaux, des
terrains libérés par I'Etat a la suite d'un con#itec un grand propriétaire et toute sorte
d’événements liés & la vie personnelle d’'un peragarimportant %5

Peu a peu, I'image de Taiaro ne coincidait plusey@¥ec la philosophie des réserves de
biosphere, basées sur un idéal de conservationtéisdtion rationnelle des ressources (voir
infra B.). Le concept d'utilisation rationnelle, né afila des années 1960, se définit comme
un usage des ressources au bénéfice de 'humanité thaniére qui soit compatible avec le
maintien des propriétés naturelles des écosysténdise & part la référence aux générations
futures, les contours du développement durable déja la, presque 25 ans avant leur
avenement mondial lors de la Conférence de RioidBment et progressivement a partir des
années 1980, la dimension socio-économique s'impaseceur des projets de réserves de
biosphére. Ainsi, le minuscule atoll de Taiaro éhté la plupart du temps) ne se suffit plus a
lui-méme, trop isolé dans ses caractéristiquesues des objectifs. Au cours des années 1990,
'AMP avant-gardiste de Taiaro va faire I'objet d’'yprocessus de refonte et deviendra une
composante parmi d’autres de la nouvelle réserveiaiphere de la commune de Fakarava
(RBCF). La révision est amorcée en 1995 et aboatifapprobation officielle de la RBCF
par le Conseil International de Coordination (CHZ)MAB lors de ses réunions du 2 au 28
octobre 2006 a 'TUNESCO a Pdfis

B- L'OUTIL DE PROTECTION DES RESERVES DE BIOSPHERE
Le programmeVAB (Man and Biosphejede 'UNESCO illustre du double apport historique
du droit international de [I'environnement. Conceptua l'origine, il est devenu
progressivement un acteur direct et constructifalless marines protégees.
1- Objectifs généraux

La premiere Conférence intergouvernementale sgpieervation et I'utilisation rationnelle
de la biosphére, est initiée en 1968 au sein ddESCA®. Avant-gardiste, au méme titre que

'8 David Dumoulin, « Probléme d'échelle, histoirgpetitique de la construction des réserves natigeEmme
un bien public mondial », Colloquees biens publics mondiauRau 25-26 octobre 2001, p. 6.

17B. Cazalet, « Les aires marines protégées a léprdu sous-développement en Afrique de I'Ouestwye
VertigO, Vol. 5 n°3, décembre 2004, p. 4.

18 voir le document déposé : UNESCByrmulaire de proposition de réserve de biosphéerier 2004, 56 p.

19 voir également: C. Cibien, « Les réserves defiéee : des lieux de collaboration entre cherchetrs
gestionnaires en faveur de la biodiversit@latures Sciences Sociétes 2006, pp. 84-90.
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la Conférence de Stockholm de 1972 (Déclaratio’snvironnement), elle lance I'idée d’'un
réseau mondial représentatif d’aires protégeeslifigea de «réserves de biosphére » et
portant sur des écosystemes ou une combinaisonsy&temes terrestres et cétiers/marins
reconnus au niveau international. Les réservesadplbere, dont le concept sera mis au point
en 1974, relévent de la seule souveraineté des, Eeliggs sont placées sous leur juridiction.
Elles ne font pas I'objet d’une convention interomafle mais simplement d’'un cadre
statutaire, officiellement adopté en 1995. Ce dgrdoit garantir 'exécution conforme du
programme par les Etats et la promotion du R&Seautant quoutil de conservation de la
biodiversité.

Ce modele incitatif s'inscrit dans la notion jurde desoft Law’, 'adhésion (comme le
retrait) est libre et volontaire, rien n'est impos#uf le respect de criteres communs et la
participation active de tous les membres. Le ComstErnational de coordination (CIC) du
programmeVIAB instruit les demandes apres vérification du dogse le secrétariat général
de l'organisation.

La grande originalité dUMAB est de structurer les territoires selon un zonagetablit,
constitué de zones centrales, de zones tamponzories transitions et éventuellement de
zones de récupérations ou de régénérations, souréen dégradées. Dans l'absolu, la
configuration des réserves de biosphere est texsbfé, pouvant prendre diverses formes
géographiques et juridiques, elle doit étre conenepriorité pour remplir trois fonctions
consubstantielles : « une fonction de conservapony préserver les ressources génétiques,
les espéces, les écosystemes et les paysages foncton de développement, pour
encourager un développement économique et humaabléy et une fonction de support
logistique, pour soutenir et encourager les aévit'intérét local, national et global, visant a
la conservation et au développement durafle »

L'UNESCO détaille les caractéristigues du zonaggramt les réserves de biosphere. Les
aires centrales bénéficient d’'une protection a lemme de la biodiversité, d’'une surveillance
accrue et sont soumises a des activités de reahetatiéducation « peu perturbantes ». Les
zones tampons entourent ou jouxtent les airesalestrElles sont utilisées pour des activités
compatibles avec des « pratiques écologiqguemenbleda, telles que [I'éducation

environnementale, les loisirs, I'écotourisme, laherche appliquée et fondamentale. Les
zones de transitions flexibles, ou dites encor@saide coopérations, comprenant des
établissements humains permanents, des activitedkeg ou d’autres exploitations durables.
En leur sein, «les communautés locales, les agemes gestion, scientifiques, les

20 e réseau compte actuellement plus de 530 résdevbspheére a travers le monde (105 pays).

2L |ssue de la doctrine anglo-saxonne et communéinadit par I'expression « droit mou », il regroules
actes non contraignants, nommés également actesrtés non conventionnelSomme leur nom l'indique, ils
ne sont pas soumis au droit des traités. Leurs dermont multiples : conférences, déclarations et
recommandations (organisations internationalegjesale conduite, conventions incitatives, prota;opdans
d’action... En dépit de leur caractéere volontaires aetes généralement basés sur des « normes pesinedu
droit international sont considérés comme desunsnts juridiques a part entiere. Outre leur rotealisateur,
ces textes permettent de préparer le terrain analgsion de futurs traités internationaux ou a ti@gaux de
codification. lls incitent les Etats a respecter leontenu mais également a prendre des mesurgaigoantes a
cet effet, voire méme a les transposer dans I'outhidique interne (cas des réserves de biosphErd)n, ces
déclarations contribuent a la création de la coetunternationale lorsqu’elles déterminent de nouxea
principes de portée générale. Malgré leur caradaendtatif, leur portée juridique est avérée.

2 Criteres rappelés en 1995 lors des réunions dél&Sé@f. UNESCO, 1996 Réserves de biosphére : la
Stratégie de Séville et le Cadre statutaire duaésmondial UNESCO Paris, p. 4.
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organisations non gouvernementales, les groupeturels, d'intéréts économiques...
travaillent ensemble pour gérer et développer denaént les ressources de la régidn »

Au début des années 1980, linstitution du progra&mhAB commence réellement a
considérer la place de «I'Homme » dans la biosphepnsciente de la nécessité de
concrétiser ses objectifs et d'ouvrir son actior aspaces confrontés a des contraintes socio-
économiques. Cette évolution illustre une démarche novatrigiecgnsiste a « recouvrir » ou
étendre une entité existante, en l'occurrence ’aioll de Taiaro, d’'une protection
supplémentaire élargie. Ce schéma est aujourdinmadele « classique » dans la plupart des
réserves de biosphére, matérialisant une supeiposie statuts juridiques, le plus souvent
publics, plus rarement privés lorsque les sitesadgmnent a des particuliers, a des
communautés ou a des organisations non gouvernal@&nParfois, la distinction entre les
zones est plus nuancée, elle ne reléve pas désgtaidiques clairement attribués mais plutét
de réglementationad hog censées répondre a I'objectif de protection gedude la réserve

et apporter une cohérence d’ensemble a son fometinant.

2- La Stratégie de Séville et le Cadre statutaire pourles réserves de
biosphere

La Stratégie de Séville, inscrite dans la résotuta8C/2.4 de la Conférence générale de
TUNESCO de novembre 1995, est le fruit d'une réumnde quelque 400 experts, tenue en
Espagne les 20-25 mars 1995. A cette occasion, HEBIO décide de « prendre a son
compte » les grands principes de durabilité, dpaesabilité, de participation et d’approche
intégrée développés dans les années 1990 et céssantre autre, par la Conférence de Rio,
par le programme d’Action 21, par la Convention fardiversité biologique et par le
guatrieme Congreés mondial sur les parcs nationaleseones protégées organisé a Caracas,
au Venezuela, en février 1992. Le systevtaB se présente comme un outil d’application de
ces textes internationaux pertinents ou non. Cmitderence est aussi le moyen d’évaluer
I'efficacité du Plan d’action de 1984 pour les réss de biosphére.

In fing la Stratégie de Séville va relancer et moderniseconcept en définissant dix
orientations clés qui constituent désormais la wete » matrice didactique des réserves de
biosphere. Parmi celles-ci, dans un souci de diiGason, 'TUNESCO considére que les
milieux marins et cotiers ont un « potentiel et besoin d'appliquer le concept....
particulierement importanf® Les pays manquant «de ressources humaines et
financiéres...devraient faire I'objet d’une attentjoarticuliére $°. Selon les orientations 5 et

6, I'efficience du zonage est la conditisime qua norde la concrétisation des objectifs des
réserves de biosphére, notamment en portant legseffe gestion sur des zones de transition
plus étendues. Dans les années 1990, ces dewerdeptints étaient les plus difficiles a
atteindre notamment pour les pays émergent et éa de développement, se voyant
reprocher une applicabilité des normes trop redatiwire fictive. Souvent fragilisés par des
conflits persistants, l'inefficacité des mesuresdes moyens de gestion s’avérait si criante,
qu'on qualifiait de « parcs de papie? les réserves de biosphére et la plupart des aires

3 UNESCO, 1996,.0pus citép. 5.

% Dans ce sens, en 1983 lors du Congrés de MingdofBissie), [eMAB définit, en accord avec le PNUE
(Programme des Nations Unies pour I'Environnemeiten collaboration avec 'UICN et la FAO, un Plan
d’action pour les réserves de biosphére, appron\i84.

% Orientation 2, Cf. UNESCO, 1996 opus cité p.6.

% Orientation 4, Cf. UNESCO, 1996 opus cité p.6.

27 D. Dumoulin, « Probléme d’échelle... op. cit.p.29.
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protégées des pays du tiers monde. Encore aujauydians certains contextes politiques et
socio-eéconomiques, les conditions juridiques nedess au respect des criteres de
TUNESCO ne garantissent pas la conservation déleloppement durable des aires marines
protégées labellisées ou inscrites au Patrimoinedmbde I'humanité. Les points 7, 8 et 9 se
rapportent aux méthodes a employer selon une apprglobalisante et pluridisciplinaire.
Lors de la création d'une réserve, la dimension diom doit étre revalorisée a travers des
partenariats «souples et adaptatifs » entre lesmuorautés locales et les autorités
responsables. La « diversité culturelle » et laomeaissance des savoirs vernacul&ires
doivent étre partie intégrante des projets de ptiote Enfin, le dernier point s’ouvre sur
« l'investissement futur » symbolisé par les réssrdle biosphere, dont le capital biologique,
culturel et éducatif doit étre le ciment des regadnilités intra et intergénérationnelles.

Par la suite, le comité d’expert détaille ces Igydeectrices en une série de recommandations
réparties entre les niveaux internationaux, natigret locaux. L’ensemble de ces objectifs se
recoupent fortement, nous nous pencherons iciesuredcommandations nationales et locales,
capables de nous donner des sources d'analyséeutterdu fonctionnement juridique et
institutionnel de la réserve de biosphére de lamane de Fakarava.

Les Etats doivent mettre en place des plans opalégjues effectives de gestion, prenant en
considération les «incompatibilités entres lescfimms de conservation et d'utilisation
durable », afin de maintenir un « équilibre » etes fonctions, notamment les activités et les
initiatives du secteur privé (recommandations 1,.21.2.2, IV.1.6, IV.1.7). La mobilisation
des fonds prives (ONG, entreprises, fondationsimperde compléter I'intervention de la
sphére publique et d’élargir au maximum les modeSréhncement en faveur des réserves de
biosphere (recommandations 1V.2.12, IV.2.18, IVR.IV.2.22). Inclure des aires aux modes
de vie traditionnels, (recommandation 11.1.3) tégm& €galement du souci de consultation et
d’'implication des populations locales, de leurs massances et des autres partenaires
intéressés (recommandations 11.2.3, 11.2.4, IV.1\3,1.14). Les Etats doivent établir des
inventaires de la biodiversité et développer dedicateurs de durabilité (écologiques,
economiques sociaux et institutionnels) afin d’assie suivi et I'évaluation des activités de
production des zones tampons et de transition ifiew@ndations I11.2.4, 111.2.5, 111.2.6,
IV.2.11, 1V.2.23). Des mécanismes institutionnetsgistion et de coordination encadrent le
fonctionnement des réserves, chaque zone est dééerreelon son statut juridique, tout en
permettant, le cas échéant, une redéfinition des @t de leur régime selon les critéres du
développement durable (recommandations 1V.1.101.1\11, IV.1.12, IV.1.13). Enfin, les
réserves de biosphere constituent des élémentsrtaepaere des politiques publiques
nationales en faveur de I'environnement, de I'étlona de la recherche et représentent a ce
titre des lieux d’expérimentation, d’informationge dcoopération, de partenariat et de
formation (recommandations 1.2, 111.2.3, 111.3.1,3.2, 1ll.4, IV.2.5, IV.2.21).

En conclusion des travaux de Séville, 'TUNESCO dadamn dix articles le Cadre statuaire du
Réseau mondial des réserves de biosphére. Cefuieci« la procédure de désignation,
d’appui et de promotion...tout en prenant en comatdiversité des situations nationales ou

% pouvant étre définis comme « I'ensemble des cesaates propres & une communauté et qui, plus s mo
systématisées, ont été acquises dans son expétigstogique. Mais, si la transmission de ces savest
traditionnelle, leurs contenus et leurs originest stomposites : aussi souvent véhiculés par lesatiogs, les
voyages, les conflits, la colonisation, que pami@moire collective ». Cf. Francois Fér8lpciétés maritimes,
droits et institutions des péches en Méditerranéeidentale. Revue synthétique des droits colleetifsles
systemes décentralisés de discipline professiogieAO Document technique sur les péches, n°420,eRom
FAO, 2001, p.5.
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locale$® ». Les articles 1 & 4 reprennent la définition @sgrves et du Réseau mondial, ainsi
gue les fonctions et les critéeres a remplir en duee désignation. En vertu de larticle 5, le
CIC, assisté par les comités BIAB et apres vérification des dossiers par le Sedaététudie

les propositions de désignation et dédidéne de leur labellisation. Les Etats doivent assurer
la publicité et la promotion de leurs réserves desghére (article 6), tout en participant
(articles 7 et 8) au fonctionnement et a la dynammidu Réseau mondial et des sous-réseaux
thématiques et régionaux (comme par exemple daRaddique sud). Sur le fondement de
I'article 4 (criteres), le CIC procede a un examdénennal de I'état des réserves de biosphere.
Si I'évaluation note des insuffisances dans I'actie I'Etat, une dégradation de l'aire
protégée ou le non-respect des criteres, le Cl@gs® une aide en vue d’améliorer la
situation. Si I'Etat ne prend pas de mesures coeer@u-dela d’'un délai raisonnable, le CIC
peut alors exclure la réserve de biosphére du Réseaotifier sa décision via le directeur
général de 'UNESCO (article 9). Dans tous les dassecrétariat de 'UNESCO est
responsable du fonctionnement et de la promotiofRRdseau, il est 'organe le plus actif
auprés des Etats, notamment dans la promotionietlpaecherche des bailleurs de fonds
bilatéraux et multilatéraux.

3- La Déclaration de Madrid et son plan d’action

La Stratégie de Séville représente encore aujourdéhcadre conceptuel « souverain » pour
le développement et le fonctionnement des résedeeshiosphére. Cependant, d’autres
initiatives plus récentes completent et approfoseths I'évolution de cet outil de
protection/gestion. C’est le cas de la DéclaratienMadrid du 8 féevrier 2008 proclamée a
I'occasion du 3™ Congrés mondial des réserves de biosphére®8f g8ssion du CIC (4-8
février 2008, Madrid).

Cette déclaration est I'occasion de rappeler plusiearactéristiqgues et objectifs de I'action
MAB : 1) les sites MAB sont des lieux « d’apprestige pour le développement durable » ;
2) Ce sont également des sites « d’échange d'exqués et d’enseignement » (fonction de
forum) favorisés par le réseau mondial des résatedsiosphereWWNBR ; 3) la déclaration
reléve un certain nombre de nouveaux défis etlie particulier des RB « en tant que lieux
d’'investissement et d’innovation » privilégiés paiadapter a ces mutations causées pour
I'essentiel par la « perte des savoirs traditiopeglde la diversité culturelle », la « disparition
des terres arables », les probléemes de démograghes,changement climatique et la
biodiversité ».

La déclaration est assortie du Plan d’Action de fitagour la période 2008-20i%B Ce
dernier insiste particulierement sur la nécessitér pe MAB de satisfaire aux Objectifs du
Millénaire pour le Développemehit (ODM). Le plan retient trois principaux

« défis émergents ». Le premier est celui du chaege climatique considére, en référence
aux travaux du GIEC (Groupe d’Expert Intergouverastal sur 'Evolution du Climat),
comme un « des défis les plus lourds et les plgsifiiatifs a I'échelle planétaire ». Les
conséguences prévues ou imprévues sur les écoggstditiers et leurs réponses sociétales
difficilement prévisibles (« incertitude économigu@réoccupent beaucoup l'action MAB

2 UNESCO, 1996Réserves de biosphére : la Stratégie de Séville &adre statutaire du réseau mondial
UNESCO Paris, p. 17.

% plan d’Action de Madrid pour les réserves de bigseh(2008-2013) UNESCO MAB, 2008, 36 p.
http://unesdoc.unesco.org/images/0016/001633/1638{1

31 8 objectifs ont été fixés par les Etats membres HBNU en septembre 2000, voir:
www.unesco.org/water/wwap/facts_figures/mdgs_frnht
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dans sa capacité d’adaptation/anticipation au deinréserves de biosphere pour développer
des « stratégies et pratiques de résilience (.ajtéiuation », d'analyse et de compréhension
des «nouveaux modes de vie ». Le second est deldia fourniture des services des
ecosystemes divisés en quatre catégories suivartaspport (cycle de la nutrition, formation
des sols et productions primaires), subsistancair(iiare, eau douce, bois et fibres,
combustibles), régulation (du climat, des inondaiet des maladies, purification de I'eau) et
services culturels (esthétiques, moraux, éducatifsle loisirs). Le troisieme et dernier
chantier est celui de 'urbanisation qui représdate principal facteur de pression subies a
I'échelle des écosystemes ». Cet élément nous egnélslimportant, tant la gestion des AMP
apparait de plus en plus conditionnée par des @madtiques urbaines et démographiques,
sans lien direct priori avec des objectifs de gouvernance des espacensmride leurs
ressource. Or, plus de la moitié de la population mondiateen zone urbaine, 60% est en
secteur littoral et cette tendance ne va fairesmplifier au cours des prochaines décennies.

Les actions concrétes recommandées par le platiatisgont trés nombreuses, nous citerons
seulement quelques mesures qui ciblent les gesti@mwin situ des RB :1) la coopération
accrue entre experts et praticiens (cible Z)examens périodiques pour adapter le zonage, la
gestion et autres changements (cible 9) procédures et processus participatifs pour la
désignation, planification et mise en ceuvre deBa(&ble 10) ;4) la réalisation d’'un zonage
fonctionnel, surtout pour l'aire de transition atfbnction de développement (spatialiser les
fonctions des RB — cible 13). On insiste ici entipalier sur les « grands biomes » et les
« zones terrestres et marines étendue$) stratégies coopératives de conservation et de
développement (corridors, réseaux, connectivité gites... - cible 14) 6) développer des
programmes de recherche d’ordre politique proprsi@u(support scientifique de la prise de
décision, disponibilité des fonds... - cible 1)) disposer d’'un programme de recherche lié a
I'élaboration du plan de gestion et du schéma dege de la RB (cible 20)8) action
éducative sur les services des écosystemes ettéeadtions humains — environnement (cible
21) ; 9) recherche et adaptation au changement climatigide (24) ; 10) améliorer le
traitement et la commercialisation des produits RBs(cible 26) ;11) participation, soutien
accru du secteur privé (incitation financiere/labe\B - cible 27) ;12) encourager les RB
transfrontiéres (cible 30).

Sur le plan de la communicatiin le programme MAB de I'UNESCO utilise de trés
nombreux supports, outils d’information/sensibiliga, manuels d’aide aux gestionnaires des
réserves de biosphere...

Pour conclure, nous remarquerons que le concefilightion rationnelle évoqué en filigrane
comme finalité consubstantielle aux réserves dephiere, n’a jamais perdu son sens au cours
du temps et demeure encore aujourd’hui un princiiérent. Pour preuve, nous pouvons
evoquer la co-lauréate du prix Nobel d’économieR@inor Ostrom (politiste de formation)
pour ses nombreux travaux sur les modes institnélsnde gestion/exploitation rationnelle
des ressources communes et autres biens commsitigr{leux « commons »).

32 \oir les phénoménes d'intégration urbaine étudigss le projet de recherche GAIUS sur les AMP (WP2
WP4) et incluant des sites similaires, de ce pidértue, a ceux du projet GRAMP.
33 parmi les plus récents, nous pouvons retenir :
- Garnier L. (Ed.), 2008Entre 'Homme et la Nature, une démarche pour desations durables
Réserves de Biosphére — Notes techniques, 3 —2RESCO, Paris, 140 p.
- Bouamrane M. (Ed.), 2007,e dialogue dans les réserves de biosphére : rapépeatiques et
expériencesRéserves de Biosphere, Notes techniques, 2 — 200ESCO, Paris, 80 p.
- Bouamrane M. (Ed.), 200&Biodiversité et acteurs: des itinéraires de cemation, Réserves de
Biosphere, Notes techniques, 1 — 2006, UNESCOsP&0ip.
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4- La Stratégie de Maurice pour les petits Etats ins@dires en développement

Adoptée en octobre 2005 lors de la Conférence génde 'TUNESCO (33" session), cette
Stratégie porte son attention aux petits Etatslamas en développement (PEID), dont le
nombre est d’environ une quarantaine. La Polyrfésieaise n'entre pas dans cette catégorie,
mais elle est bordée directement et indirectemeldugst par de tres nombreux PEID du
Pacifigue, comme nous pouvons le voir dans lestiitions suivantes.

Tableau n° 2: Etats et territoires ayant une frontiere mantiavec la France (les territoires
francais concernés sont indiqués entre parenth®eajce F. Taglioni, « Les petits espaces
insulaires au coeur des revendications frontaliBrastimes dans le monde », L’espace
politique, n° 1 (01/2007), pp. 31-75)

Anguilla (Saint-Martin)
Antigua et Barbuda (Saint-Barthélemy et
Guadeloupe)
Australie (Kerguelen et Nouvelle-Calédonie)
Belgique (métropole)
Brésil (Guyane)
Canada (Saint-Pierre et Miguelon)
Comores (Mayotte)
Dominique (Guadeloupe et Martinique)
Espagne (métropole)
Fidji (Wallis et Futuna et Nouvelle-Calédonie)
Tles Cook (Polynésie francaise)
Tles Salomon (Nouvelle-Calédonie)
Italie (métropole)
Kiribati (Polynésie frangaise)
Madagascar (La Réunion, Tromelin et les iles
Eparses)
Tle Maurice (La Réunion)

Monaco (métropole)
Mozambique (les iles éparses)
Tokelau (Wallis et Futuna)
Pays-Bas (Saint-Martin et Saint-Barthélemy)
Royaume-Uni (métropole et Polynésie francaise)
Saint-Kitts (Saint-Barthélemy)
Sainte-Lucie (Martinique)

Samoa (Wallis et Futuna)
Seychelles (Mayotte)

Suriname (Guyane)

Tonga (Wallis et Futuna)

Tuvalu (Wallis et Futuna)

Vanuatu (Nouvelle-Calédonie)
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Carte n° 3: Délimitations et revendications frontaliéres iae dans I'Océanie insulaire
(source : F. Taglionpréc).
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Méme si notre cas d’étude polynésien n’est pasexo@cpar cette initiative MAB, il demeure
indissociable du contexte global relatif au Pacéigud. En outre, les objectifs de GRAMP en
termes de perspectives dextension des grandes AdflRliées, nous ameneront
inévitablement a tenir compte des «voisins », @@rsl situations hétérogenes, de leurs
similitudes, de leur différences et des affinitesale territoire de Polynésie francgaise. Nous
ne rentrerons pas dans les détails de la StratdgieMaurice, nous nous limiterons
simplement a la liste des Chapitres retéhus

3 Pour plus d'informations : UNESCO, 20(0Modes de vie durable dans les iles, la Stratégidderice en
action, UNESCO, Paris, 47 p.
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Tableau n°3: Chapitres de la Stratégie de Maurice pour I&DRkource :
www.unesco.org/csi/B10/msibrochl-fr.hjm

CHAPITRES DE LA STRATEGIE DE MAURICE

| - Changement climatique et élévation du niveau de la mer

Il - Catastrophes naturelles et environnementales

Il - Gestion des déchets

IV - Ressources cotieres et marines

V - Ressources en eau douce

VI - Ressources tirées de la terre

VII - Ressources en énergie

VIII - Ressources du tourisme

IX - Ressources de la biodiversité

X - Transports et communications

Xl - Science et technologie

XIl - Ne plus figurer sur la liste des pays les moi  ns développés

XIll - Commerce : mondialisation et libéralisation des échanges

XIV - Développement durable des capacités, éducatio  n en vue du développement durable
XV - Production et consommation durables

XVI - Environnements favorables au développement na  tional et régional

XVII - Santé

XVIII - Gestion du savoir et de I'information en am  ont de la prise de décisions
XIX - Culture

XX - Mise en oeuvre

Comme nous venons de le voir, le label MAB, fortsgeréussite et de son prestige, n’en
demeure pas moins un mécanisme incitatif. Passtdie de la labellisation internationale, ce
sont les Etats et leurs territoires qui ont I'obtign de formaliser juridiguement et
institutionnellement les sites pour aboutir au trdu processus a un classement effectif et
opposable. C’est cet effort de transposition quesrallons envisager a présent a travers la
description de sa nature, de ses caractéristiquiEsson contenu.
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[I-  ORGANISATION JURIDIQUE ET INSTITUTIONNELLE DE
LA RESERVE DE BIOSPHERE DE LA COMMUNE DE
FAKARAVA

Il convient de dissocier les deux orientations @i €té retenues pour concrétiser la mise en
place de la RBCF. Nous nous pencherons tout d’abarde Plan Général d’Aménagement
(PGA) désigné pour organiser les zones terrestda dommune de Fakarava. Nous verrons
ensuite comment le Plan de Gestion de I'Espacetivhani(PGEM) répartit, pour sa part,
I'accés et I'utilisation des sites lagonaires/marin

A- L'ESPACE TERRESTRE
1- Principes du Plan Général d’Aménagement (PGA)

Selon le préambule du Code de I'aménagement déeRiencept d’aménagement prévoit et
organise « l'utilisation physique de l'espaceidéwa assurer une évolution harmonieuse de la
collectivité en fonction des aspirations humaimgsjans la volonté de préserver ou de mettre
en valeur les richesses naturelles ». En se basanes principes, le PGA est prévu pour fixer
les régles générales et les servitudes d'occupdéisrsols sur une commune ou un groupe de
commune. Il s’inscrit plus largement dans la catiégales documents d’urbanisme qui
« précisent les éléments nécessaires au développeee entité territoriale », comme par
exemple les Plan Locaux d’'Urbanisme (PLU) que ntasvons en meétropole. Quoique
encore peu nombreux (une quinzaine sont recentEs)pmbre de PGA se développe
régulierement en PF. C’est un outil a la fois régtataire et graphique, dont I'esprit est
proche de celui du PGEM (vaimfra B). Le PGA dépasse la simple vocation urbanistigiue
cherchant a donner un maximum de cohérence a itdrisedes terres émergées et des
différentes polices spéciales et spatiales quéesgrcent.

L'idée générale est d’harmoniser plusieurs pringipel) le principe d’équilibreentre
développement et protection des espaces urbainatetels dans le cadre des objectifs du
développement durable ; 2) le principe de diverslegs fonctions urbaines, rurales et
naturelles et de mixité sociale de I'habitat ; &) frincipe d’utilisation économe et équilibrée
des espaces dans le respect de I'environnement.

Les PGA sont inscrits a I'article D111-4 du Codd’dménagement de la Polynésie francaise
et ils se décomposent en deux parties : le régleraenes documents graphigdesLe
reglement fixe le droit des sols « dans les divem@nes du territoire couvert par le plan
d’aménagement » (article Al1ll-1), ainsi que lesrsdés d'occupation et servitudes,
relatives a l'utilisation du sol, justifiées par taractére de la région, du site ou de
'agglomeération ou les nécessités générales ouekcHd peut comporter l'interdiction de
construire et établit I'ordre de priorité de réaiisn des équipements et infrastructures
prévus » (article D111-4). Sa portée juridique @t articulation avec les autres législations
(domaine public, environnement...) sont égalementipéés dans son contenu. Le réglement
est complété par des dispositions relatives adeeption de I'environnement (article D111-6),
pouvant « aller jusqu’a la création de réservearelés totales ». Les documents graphiques
permettent de visualisem concreto les réglementations projetées: zonage des sols,

% Pour plus d'information, voir Cazalet B., « Histpre, cadre juridique et institutionnel du plangdstion de
'espace maritime (PGEM) de Moorea, Pprec p. 29 et s.
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servitudes, tracé des voies (existantes, a créarraadifier), équipements publics et réseaux
divers, zones naturelles a protéger ou a développer

La spatialisation est détaillée aux articles Alldt-3uivants du Code de 'aménagement et se
décompose en deux groupes de secteurs :

Les « zones W que I'on peut qualifier d’'urbanisables qui soatpeuvent étre
équipées et « permettent d'admettre immédiatementdnstructions ».

Les «zones M ou naturelles, destinées a la protection et nk da
conservation ou l'isolement est nécessaire ».

Ces deux grandes familles se déclinent a leur éounne multitude de sous-groupes censés
affiner la destination et 'usage des « sous-zofies1) Zone urbaindJA de forte densité
(centre ville, immeubles a étagesommune de Fakarava non concemnégUB (habitations
individuelles ou collectives « bord de ville », zsnd’activité en retrait de I'alignement) ; 2)
Zone résidentiell®C pour I'habitat pavillonnaire ; 3) Zone rurdll avec habitat diffus trés
dispersé ¢ommune de Fakarava non concemnéd) Secteur d’équipememdE ; 5) Zone
d’activité secondaireUS (industrie, artisanat, entrep6ts...commune de Fakarava non
concernég; 6) Zone touristique protég8dT réservée exclusivement aux hétels, clubs et
autres centres de loisirs, avec tolérance desitéstiagricoles a titre provisoire mais sans
infrastructure ni construction ; 7) Zone future tbanisationrNA ou d’activités secondaires ou
industriellesNAs, il s’agit des zones naturelles « a urbaniseommune de Fakarava non
concernée)8) Zone naturelle ordinaifdB (faiblement urbanisées, a maintenaommune de
Fakarava non concernge9) Zone agricole protégd&Ca, principe de non urbanisation (sauf
batiments et équipements liés) ; 10) Zone d’exalmh forestiereNCf idem Commune de
Fakarava non concernéell) Zone de cocoteraidCc idem ; 12) Zone de gisement de
matériauxNCm idem ; 13) Zone de protection de captage d’B&e idem Commune de
Fakarava non concernéel4) Zone de site protégéD (naturelNDa ou culturelNDb ou
zone littorale NDc), principe de non urbanisation avec dérogatioggl¢mentation tres
restrictive), articles D122-1 & s. du Code de I'aragemerni ; 15) Zone de massifs forestiers
NDf (idem préc.) ; 16) Zone de risques ou de nuiséliReels qu’inondations (NRias de la
commune de Fakarayaglissements de terrains, houles, pas d’'urbaarsat

2- Procédure du PGA

En résumé, les PGA sont ordonnés par un arrétéonsed des ministres et élaborés par le
service de I'urbanisme et/ou par un bureau d’é{odetoute personne ou organisme qualifi€).
Une commission locale d'aménagement fait officgpdet entre les instances techniques, les
autorités locales de contréle (communes associakar&va) et les populations concernées.
Enfin, 'enquéte publique (art. D134-1) doit assuifmformation et la consultation directe
des habitants, avant que I'administration communaleende le PGA exécutoire.

% voir article 4.2 du réglement du PGA de la commded=akarava.

37 Le Code précise également qu’'une « une servitedpagsage des piétons, transversale au rivage gpeut
créée sur les voies et chemins privés d'usagectiblexistants. Cette servitude a pour but de rdhevoirie
publique au rivage de la mer ou aux sentiers daatnénédiat a celui-ci, en l'absence de voie publigituée a
moins de 300 meétres et permettant l'accés au rivag@ette disposition doit garantir théoriquement
I'accessibilité des particuliers au lagon a patéis voies d’acces principales.
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Tableau n°4: Procédure d’élaboration d’'un Plan Général d’Aagament (source : service
de 'aménagement et de I'urbanisme, 2004)

3- Contenu du PGA de la commune de Fakarava
L’approbation du PGA de la commune de Fakarava &éte au terme d’un long procesus

qui a aboutit officiellement lors de la publicatide I'arrété n° 976 CM du 12 juillet 2087
rendant exécutoire le PGA en question.

38 Dont voici la chronologie :

- Arrété n° 259 CM du 4 mars 2003 ordonnant I'ésdgiment du plan général d’'aménagement de la commun
de Fakarava.

- Arrété n° 237 CM du 17 mars 2006 ordonnant larre¢ de I'élaboration du plan général d'aménagenied
commune de Fakarava.

- Avis favorable du comité d’'aménagement du temt¢séance du 4 aolt 2006).

- Arrété n°48 MDD du 20 septembre 2006, pour ledésment de I'enquéte publique.

- Rapport du commissaire enquéteur du 16 janvie7 Z8nquéte réalisée par M. Coulon du 18 octobrE'au
décembre 2006).
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a. La caractérisation des sites

Le rapport de présentation permet d’avoir une digtsan de chaque atoll de la commune de
Fakarava. Une idée recue, véhiculée par les cpostales, pourrait nous faire croire que rien
ne ressemble plus a un atoll qu’'un autre atoll.ilQren est rien et a la lecture rapport on se
rend rapidement a I'évidence que les propriétésatiglls sont assez différentes les unes des
autres a de multiples niveaux. Sur le plan géoggajghet géomorphologique, nous avons des
fles immenses (Fakarava, Toau), minuscules (Tagarbliau), ouvertes et constituées de
chapelets dlots ou motu (Aratika, Toau), suréés/ét dépourvues de passes (Niau et
Taiaro), avec une seule passe (Raraka, Kauehig, 2yesses (Aratika, Fakarava), avec 3
passes (Toau)... Sur le plan démographique, noustatons que l'atoll de Fakarava
représente a lui seul 46% de la population totaléadéserve de biosphéere, bénéficiant de la
meilleure déserte aérienne (1 vol quotidien), dis grand nombre d’hétels/pensions (5) et de
concessions de péche (25). Les données socio-éaquesfi montrent cependant que
certaines activités, comme la culture de la petld’exploitation du coprah, sont quasi
généralisées a I'ensemble des atolls.

Une fois adopté et devenu exécutoire, le PGA sstiub aux regles générales d'utilisation
du sol (art. 3.1) et toute intervention fonciere oumobiliere quel quelle soit doit
impérativement étre compatible avec les dispositaunplan (art. 3.3).

b. L’intégration des objectifs MAB

Dans son point n° 10, le rapport de présentatisist@ fortement sur la concordance entre
« les zonages du PGA et de la réserve de biospatiése que les reglementations du PGA
avec les objectifs de la réserve de biosphere »chB « spatio-normatif » étant le résultat
des négociations avec les populations locale® Vesit souple et adaptatif. Conformément a
la philosophie MAB, les savoirs et les modes dailagn traditionnels doivent étre mis en
valeur a linitiative des habitants. Le texte fatérence explicitement au « Rahui », que nous
pourrions définir comme un ensemble de reglesivela@a I'acces et I'utilisation individuelle
et/ou collective des espaces/ressources, a larmirénest au reglement des conflits liés a ces
usages, et a I'établissement de sanctions contre @@ transgressent Rahui La fonction

du Rahuiest a la fois sociale (gestion et répartition delsesse) et normative (autorisations,
droits d'usage, restrictions, interdictions, samtsi...), mais c’est également un moyen de
domination hiérarchique et politique qui renfor@itorité de celui qui I'exeréé

Le texte confirme la création de 5 zones spéciBqueprésentant les aires centrales de la
réserve de biospheére : 1) NCc zone de cocote®)i&JTh zone touristique protégée ; 3) NDa
sites culturels protégés (protection maximale) NdDb zone naturelle protégée (protection
maximale) ; 5) NDc zone littorale (soumises a uaitdde préemption). Le tableau suivant
résume les reglementations applicables a ces S ztmpremiére importance. Enfin l'article 6
précise que les qualificatifs retenus pour idesmtifau sein du PGA les trois zones de la
réserve de biosphere : 2L zone centrale ; ZJTa zone tampon ; 3ITr zone de transition.

- Délibération municipale n° 2007-16 du 4 juin 2@®hnant un avis favorable.

39 JOPF, 12 octobre 2007, NS 7vdyw.lexpol.pf pp. 11-36.

“0 Atlas environnemental de la commune de Fakara@il .2

“LVoir sur ces questions : T. Bambridge et C. Gaspaiires marines protégées (AMP) et territoirddcorea
(Polynésie francaise) », Projet GAIUS/WP2/02, a2@i08, 22 p.
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Nous n’irons pas au-dela dans la présentatiordétsllée et fastidieuse qui suit (Titre Il) des
dispositions applicables a chaque zone.

Tableau n° 5: Synthése de la réglementation du PGA de la corerderFakarava, focus sur
les zones centrales de la RBCF (source : serviterbanisme de PF)

Pour illustrer de I'hétérogénéité des cas dansB&R nous reproduisons, a titre d’exemple,
deux documents graphiques relatifs aux PGA dedsattd Raraka et Aratika. On peut
remarquer que Raraka est particulierement laconiguec seulement 3 types d’espaces
réglementés, alors que la répartition spatiale afika est pour sa part beaucoup plus
complexe, avec une dizaine de zones d’affectationgentrées dans I'extréme nord de I'le.
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Carte n° 4: PGA des atolls de Raraka et Aratika (sourceviee de I'urbanisme de PF —
SAU, section EP).
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B- L'ESPACE MARIN/LAGONAIRE

Il s’agit ici d’envisager tout ce qui touche au done public maritime de la commune de
Fakarava et mis en ceuvre & travers un plan deoged#i I'espace maritime (PGERA) Les
surfaces géographiques et les usages concernésatrgas comparables a ceux du PGA.

1- Description générique des lagons

Sur un plan biophysique, le lagon se compose dsiquts entités successives : pkage
haute dépourvue de végétation et couverte seulementepaiveau le plus élevé des eaux
marines ; laplage basseconstituant le rivage proprement dit ; récif frangeant,pouvant
parfois étre inclus au rivage ; ¢édenal zone la plus profonde privilégiée pour la naviyat

le récif-barriere (ou platier récifal); lacréte récifale sorte de brisant qui affleure face a
'océan et qui marque le début deplente externsous-marine. Le plus souvent, des chenaux
non navigableshpa), des ilots fioty, ainsi que des passemv@) navigables vers la haute
mer, complétent ce dispositif. Enfin, la configuwatd’'un lagon peut étre double, soit il est
fermé (comme dans notre cas) lorsque I'lle hautdisparue aprés s'étre érodée, I'amas
corallien du récif barriere a formé une ceinture @otoure et enferme I'eau du lagon a
l'intérieur (cas des iles dites « basses » quakfiélors d’atolls). Soit il est ouvert vers le
large, encerclant I'ile, il se situe alors a I'fieee terre/mer (cas des iles dites « hautes s, plu
jeunes a I'échelle géologique). Le tableau suivestt révélateur de la disproportion des
espaces lagonaires par rapport aux espaces tesrdstta commune des Fakarava. En plus du
lagon, le PGEM est également compétent pour laepacéanique distante d’un kilometre a
partir de la créte récifale et incluant la penteeme.

Tableau n° 6: Récapitulatif des dimensions et du nombre de pateseatolls de la commune de
Fakarava

“2 Pour une analyse des principes de gestion du denpaiblic maritime en PF et de leur mise en ceuvre :
- Cazalet B., « Historique, cadre juridique et ingtitnnel du plan de gestion de I'espace maritime
(PGEM) de Moorea, PF préc p. 11 et s.
- Cazalet B., « Droit des lagons de Polynésie framcaj Revue Juridique de I'Environnement (RJE)
4/2008, p. 391-408.
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2- Objectifs et procédure du PGEM
a. Nature et fonction

Les PGEM sont exposés dans le chapitre Il du Cedéaménagement (art. D133-1 a D133-
10) intitulé Gestion des espaces lagonaires et en facade maritimtexte confirme qu’un
PGEM ne remplace pas « les reglementations spgmalien vigueur », mais il les complete,
notamment pour les « mesures de protection duumtiarin » et de « maintien des équilibres
biologiques », tout en déterminant « la vocation diéférentes zones » (aquaculture, ports,
loisir, tourisme...) et les « conditions de compéitdientre les différents usages de I'espace
maritime et littoral ». Le développement du secfaitraussi partie de ses attributions, avec le
recensement des « projets d’équipement ou d’améragdies a la mer ou au lagon ». L'art.
D133-10 rappelle au passage que les « infractiomsdispositions d'un PGEM sont des
contraventions de grande voierie ».

Pour la RBCF, le PGEM constitue « I'outil réglensérg pour la partie maritime'3visant
'ensemble des activités pratiguées : péche, plng®durrissage des requins et raies,
mouillage des navires, extraction de matériaux lkens, perliculture. Pour ce faire, le
partage de I'espace a été réalisé afin de d’instaleux groupes d’aires marines protégées :

- Les AMP portant sur des activités : A zone d’activités (péche, plongée...)
; 2) ZC zones de collectage des huitres perliereZMzones de mouillage.
- Les AMP portant sur des espaces particuliers :R1) réserve naturelle
intégrale : 2)NP zone naturelle protégée ; BP zone a habitat protége ; 4)
NT zone naturelle a vocation touristique ;% zone de Rahui. Ce dernier se
définit comme une période et un espace de resimictu d’interdiction
d’exploitation des ressources naturelles ou cudtvé&Sorte de mise en jachére
du milieu afin d’éviter un déséquilibre (ou de wtaun équilibre) du fait de
prélevements trop précoces ou trop peu régulés.
Au final, les 8 catégories d’AMP ainsi créées daiveparvenir a I'objectif de
fonctionnalisation de I'espace, affirmé par lesanses MAB. En comparaison avec d’autres
PGEM instaurés précédemment en PF (Moorea), celdad@ommune de Fakarava semble
avoir bénéficié d'une plus grande maturation datassbciation des problématiques
d’aménagement et d’environnement. Ceci pourraié &bvr fruit d’'un retour d’expérience
fructueux en matiére d'articulation et d'intégratiales « législations » polynésiennes,
renforcé par la dimension internationale du préjgtarava. Nous reviendrons sur cet aspect
dans nos développements ultérieurs.

b. Procédure
Nous retrouvons ici une procédure tout a fait itpss similaire en de nombreux points avec

celle des PGA. Le tableau ci-aprés résume parfaitetes différentes étapes de construction
d’'un PGEM, d’une durée d’environ 3 & 5 ans pouuiog¢ la commune de Fakarava.

3 Voir rapport de présentation de I'arrété n° 932 @M juillet 2007 rendant exécutoire le plan dstiga de
I'espace maritime de la commune de Fakarava.
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Tableau n° 7: Procédure pour I'élaboration d’un plan de gestlerf’espace maritime
(PGEM) (source : service de l'urbanisme de PF)
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3- Contenu du PGEM
a. Laréglementation

La superposition des mécanismes PGEM et MAB serdpose de la maniéere suivante :

- zones centrales1) RI (protection intégrale et vocation sciantie) ; 2) NP
(conservation de la qualité des ressources et desystemes; 3) HP
(utilisation durable des écosystémes, protectianedpeces spécifiques, zones
de reproduction); 4) NT (vocation touristique, teeiion, information,
éducation) ; 5) Rahui (Céuprg.

- Zone tampon NC (zone de collectage des huitres perlieres).

- Zones de transition1) ZA (zones d’activités et de coopération — \&ipra ;
2) ZM (zone de mouillage écologique).

Le tableau ci-dessous permet de visualiser de fdactique la répartition des usages et de
laccés a l'intérieur de la RBCF. Dans le méme igspes cartes suivantes retiennent 2

exemples de PGEM sensiblement dissemblables : Kgulatdot complexe dans I'agencement

de son zonage, et Niau, beaucoup plus lapidaire ldamise en ceuvre unique d’'un Rahui.

Tableau n°® 8: Synthése de la réglementation du PGEM de la aomende Fakarava
(source : service de l'urbanisme de la PF)
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Carte n° 5: Synthese PGEM de Kauehi (source : service adbdhisme de PF — SAU,
section EP)

Carte n° 6: Synthése PGEM Nia{source : service de I'urbanisme de PF — SAU, secti
EP)
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b. La gestion

Il s'agit de la principale spécificitt du PGEM peapport au PGA. Ce dernier est
directement géré par les communes, dans la linetdedrs compétences (Cfupra
introduction). Pour le PGEM, en revanche, un compi#émanent est créé spécialement
pour assurer la gestion de I'espace lagonairecl@a®). En réalité, la faiblesse juridique et
institutionnelle de cette structure ne lui permas goujours de s’approprier de fagon
effective la gouvernance du domaine public maritiegonaire. Si I'on s’en tient a la
lettre du réglement, le comité permanent obserresaigne et propose pour toute question
relative au respect des objectifs du PGEM. Le caeant, il peut étre entendu dans le
cadre de l'instruction des demandes d’occupatiorddenaine public maritime (art. 9,
dernier alinéa). Selon les contextes, il peut donér a la prise de décision, mais il n’a pas
la capacité de maitriser les enjeux lagonaires eétermination des choix politiques et
economiques en faveur de leur développement, de éwlutions.

Nous évoquons ici des questions concretes de goanvee et de fonctionnement des
institutions responsables de la RBCF. Les paramédteles angles d’analyse sont
multiples, tout comme les choix méthodologiquess ld®&marches d'immersion sont
souvent les plus fructueuéégpour espérer comprendre le contexte de fonctioenem
I'historique de création et d’organisation, la lpge des acteurs, I'élaboration et le
contréle des normes, la cohérence et l'articulatatre le PGA et le PGEM (voaarte
suivante), les évolutions institutionnelles susst@ar I'engouement remarquable autour
du sujet/objet AMP... A ce stade de notre analysasme sommes pas encore en mesure
d’y répondre (Cf. Conclusion et perspectives).

“ H. Delille, « Le modéle de gouvernance des AMPPaidynésie francaise & I'épreuve de I'expérience du
PGEM de Moorea et de la réserve de biosphére dentenune de Fakarava », rapport de stage de Méseer,
de Paris, 2008, 70 p. Voir également les résuttatsprojets GAIUS (ANR Blanc) et PAMPA (Liteau IBur
I'analyse comparée de modéles de gouvernance d'f&ltRRaise et la production d'indicateurs de perfomoe
(Méditerranée et Outre-mer).
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Carte n° 7: Synthese PGEM — PGA - Réserve de Biosphéregiigte de Kauehi
(source : service de I'urbanisme de PF — SAU, sedEP)

CONCLUSION ET PERSPECTIVES

A travers la RBCF s’est mise en place une politidegréservation et d’utilisation rationnelle
de l'environnement de la commune de Fakarava auemaje principes et de réegles
d’aménagement. Le droit polynésien de I'environneinest étrangement absent des débats,
méme si il est fait référence au Code dans leswdsa principaux arrétés précités. Bien que
singulier, ceci ne change pas grand-chose sumid, fouisque apres tout la vocation du droit
de I'environnement est marquée par sa nature teasshe, censée irriguer tous les domaines
du droit concernés par la préservation, la misgadeur des milieux, des écosystémes, de la
biodiversité, des ressources naturelles... La placéevironnement est finalement assez
modeste au regard des autres problématiques iresulgii socio-économiques des Tuamotu.
La question de I'environnement est ainsi envisatjgae maniere intégrée, avec une vision
de politigue publique et non sectorielle. Cetteidag nous apparait avec évidence des que
'on observe un systeme juridique et institutionaetsi complexe que celui de la commune
de Fakarava. En outre, rappelons que le projet GRA$/ntéresse a des projets de
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gouvernance d’AMP de grands périmétres. La dynaen&ues tatonnements institutionnels
s’en trouvent amplifiés.

Décrypter le fonctionnement de la RBCF, tel qu'st eprésenté dans notre dernier
organigramme ci-dessous, constitue la prochairgeédta notre travail.

Tableau n° 9: Fonctionnement de la réserve de biosphére de lancom de FAKARAVA
(source : PGEM)
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ANNEXE

Quelques rappels sur les compétences de la Padyinascaise (PF) pour les guestions
maritimes

Au terme de la loi organique de 2004 sur le stdtatitonomie de la PF, nous avons la
répartition des compétences suivante pour les ignssinaritimes :

- Art. 14: Compétences de I'Etat pour la policeésturité de la circulation maritime, ainsi que
pour la surveillance de la péche maritime

- Art. 34: Participation de la PF aux compétencesl'd@tat en matiere de surveillance et
d’occupation du domaine public de la PF, ainsi goar la surveillance de la circulation
maritime dans les eaux intérieures (lagons darisdesautes et atolls dans les iles basses)

- Art. 47: Définition du domaine public maritime tePF. Celui-ci est constitué du sol et du
sous-sol des eaux intérieures (atolls/lagons)j guns du sol et sous-sol des eaux territoriales
soit les 12 miles marins calculés depuis la lagsdasse mer ou bien a partir des lignes de
base droite.

Pour savoir d'ou part la mer territoriale, il faut fait connaitre les limites des eaux intérieures
(pour Fakarava, il s'agit des atolls). La mer teridle est donc calculée a partir du récif
barriére. Sur cette question, voici les réflexidhs professeur de droit (canadi€rd propos

de la convention de Montego Bay et de la délinutaties eaux archipélagiques. C'est assez
technique, mais ca apporte quelques éclairageegsiaEnts : " la Convention est muette dans
le cas d'iles faisant partie d’'un atoll ou dllesr@ées de récifs frangeants. On peut cependant
estimer que le point de base est alors constitudaplaisse de basse mer sur le récif, cote
large, en application de l'article 6 de la Conventide 1982 puisque la ligne de base
archipélagique droite est aussi la ligne de baska deer territoriale. Le paragraphe 7 de I
article 47 confirme un tel raisonnement, puisq@eciaux situées en deca des récifs frangeants
bordant les iles et les atolls sont assimiléessatel@es pour le calcul du rapport terre-mer
prévu au paragraphe 2 de l'article 47. (...). Os@g&viendra que les dispositions générales sur
les lignes de base normales de la mer territoraale pour effet que les hauts-fonds
découvrants (ainsi que, probablement, les récifsowéants) générent leur propre mer
territoriale s'’ils sont situés a une distance dede ou d’une ile ne dépassant pas la largeur de
la mer territoriale (en vertu de l'article 13 deQanvention de 1982, précitée, note 1), alors
gue, dans le cas des archipels, ils servent de g@ippui a une ligne de base archipélagique”.

Enfin, I'Art. 47 précise que la PF réglemente adres le droit d'exploration et d'exploitation
des ressources biologiques et non biologiques ales iatérieures, de la mer territoriale et de
la ZEE (200 miles). Donc, pour la protection desnf) par exemple, la PF qui est
compétente, dans la limite du respect des engadsnmt@rnationaux, puisqu'elle ne pourrait
pas remettre en cause un accord signé par la Fdamsde cadre du droit international.

> F. Rigaldies, “Les lignes de base dans le droladeer contemporain”, Revue Juridique Thémis, rf35
2001, 83 p.
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