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Le maire n'est pas compétent pour réglementer l'installation d'antennes de téléphonie mobile

Marianne Moliner-Dubost, Maitre de conférences (HDR), Université Jean Moulin - Lyon 3

Par trois décisions du 26 octobre 2011, le Conseil d'Etat a jugé que les maires ne peuvent, ni
au titre de leurs pouvoirs de police générale ni en se fondant sur le principe de précaution,
adopter une réglementation générale relative a I'implantation des antennes de téléphonie
mobile en vue de protéger le public contre les effets des ondes qu'elles émettent. Le maire ne
saurait donc imposer aux opérateurs de respecter des distances d'éloignement par rapport
aux habitations ou a certains établissements recevant du public@(l), fOt-ce de maniere
temporairelﬁl(Z), ni de se soumettre a une procédure préalable ou au contrble des services de
la viIIeEl(?,) ou de s'abstenir de modifier des réglages aboutissant a une « augmentation
significative » du rayonnement@(4).

Si la solution adoptée par I'assemblée du contentieux était prévisible, ses ressorts politiques
méritent néanmoins d'étre examinés. C'est a peine si I'on peut étre décu du sort réservé au
principe de précaution dans ces affaires tant I'espoir était mince - pour ne pas dire inexistant
-, qu'il puisse étre utilement invoqué. En effet, outre la prudence, teintée peut-étre d'hostilité,
de la Haute assemblée a I'égard de ce principe, I'affirmation de I'incompétence du maire
fermait d'emblée toute perspective.

L'incompétence du maire au titre de ses pouvoirs de police générale

La police municipale a pour objet d'assurer le bon ordre, la sQreté, la sécurité et la salubrité
publiques. La sécurité publique visant notamment « la prévention des risques de toute nature
»EI(S), elle pouvait, dans I'absolu, viser les « risques émergents »EI(B). Par ailleurs, les
attributions du maire en tant qu'autorité de police générale comprenant le soin de prévenir les
pollutions de toute natureEl(7), elles pouvaient a priori s'appliquer a la « pollution
électromagnétique ». La généralité de ces dispositions ne doit toutefois pas faire illusion. En
matiere environnementale, les pouvoirs du maire, au titre de la police générale, sont
principalement cantonnés aux catastrophes et risques naturels, a condition toutefois qu'ils
n‘excedent pas le territoire communal. La prévention des pollutions de I'air et de I'eau, des
risques industriels et des risques émergents fait I'objet de polices spéciales relevant de I'Etat.
Certes, toute police spéciale n'est pas nécessairement exclusive. C'est ainsi, pour prendre un
exemple fort célebre, que le maire de Nice avait pu interdire la projection d'un film pourtant
revétu du visa ministériel de contrc“)IeEl(S). En effet, comme |'avait rappelé le commissaire du
gouvernement Mayras, dans ses conclusions sur l'arrét Société des films Lutétia, « l'exercice
d'un pouvoir de police par l'autorité supérieure ne fait pas obstacle a I'intervention de
I'autorité locale, et particulierement du maire, lorsque des circonstances locales justifient
qu'une mesure plus restrictive que celle qui vaut sur le plan national soit prise »EI(Q). Il
s'ensuit par exemple que, bien que la police de la chasse reléve du préfet, un maire peut
Iégalement élargir le périmétre interdit a la chasse autour des habitations, compte tenu des
atteintes déja portées a la sécurité des habitations de la communeE (10). Toutefois, les
polices spéciales sont trés majoritairement des polices exclusives, c'est-a-dire qui s'opposent
a toute immixtion de l'autorité de police générale, en dehors de I'hypothése - trés restrictive -
du péril imminent : il en va ainsi en matiere d'installations classées@(ll), de pollution des
eaux@(12), d'OGMEl(ls), de circulation aérienneEl(l4), d'homologation des circuits
automobileslﬁl(ls), d'implantation de lignes a trés haute tension (police des distributions
d'énergie) El (16)... Cette exclusivité s'explique par le fait que la police spéciale est adaptée a
son objet, ce qui justifie d'ailleurs qu'elle doive étre utilisée par priorité méme lorsque son
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titulaire détient également des pouvoirs de police générale, sauf en cas de péril
imminent@(17).

Par les présentes décisions, le Conseil d'Etat a identifié une police spéciale des
télécommunications en relevant d'une part qu'il existe tout un corpus de regles nationales,
Iégales et réglementaires, qui s'appliquent aux antennes de téléphonie mobile et a leurs
champs électromagnétiques et d'autre part, que ces reégles sont mises en oeuvre et contrbélées
par des autorités désignées par la loi, en I'occurrence le ministre chargé des communications
électroniques, I'Autorité de régulation des communications électroniques et des postes
(ARCEP) et I'Agence nationale des fréquences (ANFR). L'existence d'une police spéciale n'étant
pas contestable, le Conseil d'Etat aurait pu se contenter, comme les juridictions du fond qu'il
censure pour erreur de droit, de juger qu'en I'absence de péril imminent ou de circonstances
exceptionnelles propres a la commune, le maire ne pouvait s'immiscer dans I'exercice de la
police des téIécommunicationsEl(18). Or la Haute assemblée reléve de maniére beaucoup plus
seche que le maire n'était pas compétent pour édicter les mesures litigieuses car le Iégislateur
a confié « aux seules autorités qu'il a désignées, le soin de déterminer, de maniére compléte,
les modalités d'implantation des stations radioélectriques sur I'ensemble du territoire ainsi que
les mesures de protection du public contre les effets des ondes qu'elles émettent ». C'est dire
que la réglementation ne saurait, en ce domaine, qu'étre nationale et son application,
uniforme. Est donc exclue, et de maniére particuliére ferme, toute réglementation locale.

Il ne saurait en effet étre question de « circonstances locales » puisque les réseaux de
communications électroniques comme les ondes qu'ils émettent « sont identiques sur tout le
territoire ». Par ailleurs et surtout, il s'agit « d'assurer, sur I'ensemble du territoire national et
conformément au droit de I'Union européenne, d'une part, un niveau élevé et uniforme de
protection de la santé publique contre les effets des ondes électromagnétiques émises par
[ces] réseaux et d'autre part, un fonctionnement optimal de ces réseaux notamment par une
couverture compléte de ce territoire ». Les ressorts politiques de I'exclusivité des autorités de
I'Etat sont donc particulierement clairs : le développement de la téléphonie mobile constitue
un enjeu national et européen qui ne doit pas étre entravé par des initiatives locales. Les
préoccupations des maires, qui relayent celles de leurs administrés, ne sont, par nature, que
I'expression d'enjeux locaux qui ne sauraient interférer dans la mise en oeuvre des politiques
décidées par I'Etat pour I'ensemble du territoire. En ce sens, les décisions du 26 octobre 2011
s'inscrivent assurément dans la tendance actuelle & un net retour de I'EtatE (19).

Par ailleurs, explique le Conseil d'Etat, le législateur a confié aux seules autorités nationales
des pouvoirs de police spéciale « qui reposent sur un niveau d'expertise et peuvent étre
assortis de garanties indisponibles au plan local ». On pourrait donc comprendre a contrario
que les élus locaux n'ont pas la légitimité scientifique nécessaire. L'Etat a donc le monopole de
la réglementation parce qu'il détient seul la connaissance requise, ou en tout cas les capacités
d'évaluation des risques, pour réglementer rationnellement I'implantation des antennes relais
et édicter les mesures de protection contre les ondes qu'elles émettent.

Le maire, malgré sa légitimité démocratique, ne peut donc faire usage de ses pouvoirs de
police. Il n'est tout simplement pas compétent pour veiller a la protection de la santé publique
liée a la pollution électromagnétique sur le territoire de sa commune, pas méme sur le
fondement du principe de précaution.

L'incompétence du maire au titre du principe de précaution

Le principe de précaution, consacré a l'article 5 de la Charte de I'environnement, semblait
promis a un bel avenir. Aprés qu'il fut admis que les dispositions de I'article 5 ont valeur
constitutionnelle, comme I'ensemble des droits et devoirs définis dans la CharteEl(ZO), le
Conseil d'Etat a précisé qu'elles n'appellent pas de dispositions législatives et réglementaires
précisant les modalités de mise en oeuvre de ce principe et qu'elles s'imposent donc aux
pouvoirs publics et aux autorités administratives, notamment dans le domaine de
I'urbanisme@(21). Pour autant, le maire ne saurait, au visa du principe de précaution,
s'immiscer dans une police spéciale.




La solution n'est pas nouvelle ; les juges du fond I'ont déja dégagée a propos des arrétés «
anti-OGM »E (22). En effet, s'il échoit aux autorités publiques de « [veiller], par application du
principe de précaution, a I'adoption de mesures provisoires et proportionnées afin de parer a
la réalisation du dommage », c'est seulement « dans leurs domaines d'attributions ». Par
suite, le principe de précaution ne saurait justifier les mesures prises par le maire deés lors que
ce dernier n'était pas compétent pour agir sur le fondement de son pouvoir de police
généraleEl(ZS). Pour bien verrouiller la solution, le Conseil d'Etat ajoute, dans les décisions ici
commentées que, « par conséquent, la circonstance que les valeurs limites d'exposition du
public aux champs électromagnétiques fixées au niveau national ne prendraient pas
suffisamment en compte les exigences posées par le principe de précaution n'habilite pas
davantage les maires a adopter une réglementation locale portant sur I'implantation des
antennes relais de téléphonie mobile et destinée a protéger le public contre les effets des
ondes émises par ces antennes ».

L'intervention du maire est donc proscrite, ft-ce a titre supplétif, quand bien méme il
estimerait que les valeurs limites nationales méconnaissent le principe de précaution ; ce qui
coupe court a toute discussion, en tout cas dans ce contexte, sur la validité de ces
normesE](24). Le Conseil d'Etat s'y référe pourtant, relevant, comme pour les légitimer, que
la réglementation frangaise@(25) a repris les valeurs limites fixées par la recommandation
européenne du 12 juillet 1999@(26) (qui reprend elle-méme les standards fixés par la
Commission internationale pour la protection contre les rayonnements non ionisants). Or ces
valeurs limites sont, aux termes méme de cette recommandation, uniquement destinées « a

protéger le public dans la Communauté contre les effets nocifs avérés pour la santé » (4e
consid.), ce qui vise les seuls effets thermiques des ondes électromagnétiques, a I'exclusion
donc des effets biologiques potentiels. Ces valeurs revétent par suite une fonction de
prévention et non de précaution. Le respect de ces seuils ne signifie donc pas qu'est assuré «
un niveau élevé » de protection de la santé publique contre les effets des ondes
électromagnétiques des antennes relais. D'ailleurs, le texte communautaire rappelle
expressément que les Etats membres peuvent « prévoir un niveau de protection supérieur a
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celui prévu par la présente recommandation » (15 consid.) et les invite a tenir compte de «
I'élément de précaution » en prévoyant « a intervalles réguliers, des examens et des révisions

dans ce domaine » (19e consid.). Pourtant, la réglementation francaise a repris les limites
d'exposition recommandéesE (27) et ne les a jamais révisées alors qu'elles I'ont été dans au
moins neuf Etats membres@(ZS). C'est dire que la protection des populations contre les effets
des ondes électromagnétiques est loin d'étre « uniforme ». De plus, les fondements
scientifiques des valeurs recommandées sont sujets a controverse au point que tant
I'assemblée parlementaire du Conseil de I'Europe que le Parlement européen ont demandé
leur révisionE(29). Ce dernier a par ailleurs insisté sur la nécessité « de veiller au moins a ce
que les écoles, les créches, les maisons de repos et les établissements de santé soient tenus a
une distance donnée de ce type d'équipements, déterminée sur la base de critéres
scientifiques »El(30).

Dans ce contexte, on concoit que les élus locaux, confrontés aux inquiétudes légitimes de
leurs administrés, aient souhaité passer a l'action en interdisant I'implantation d'antennes de
téléphonie mobile & moins de cent métres, voire de trois cents métres des établissements
recevant du public et particulierement des enfants. Le Conseil d'Etat vient de mettre un coup
d'arrét a pareilles initiatives, laissant les maires bien démunis puisque, s'il leur est certes
loisible d'agir par voie de décisions individuelles@(sl), il est prévisible qu'elles seront
annuléesE (32) apreés avoir été éventuellement suspenduesE (33).
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