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ENVIRONNEMENT

Antennes relais: les compétences
limitées des maires

o Lexistence d’une police spéciale des communications électroniques confiée a Etat exclut toute
intervention du maire pour réglementer les antennes relais.

o L'élu dispose seulement d’un droit d’information, tandis que le gouvernement encourage les démarches
de concertation avec les opérateurs sur ’implantation des antennes.

¢ Le maire n’interviendra qu’au stade de la délivrance de I'autorisation d’'urbanisme éventuellement
nécessaire pour Pimplantation de Pantenne, et son contréle portera uniquement sur le respect

des régles d’'urbanisme.

e débat relatif aux effets de 'implantation des an-
tennes relais est au ceeur d'un sérieux paradoxe.
Si I'homme du XXI° siecle veut en effet étre joi-
gnable sans fil partout et en permanence, il n'en
reste pas moins inquiet des effets d’une exposition trop
importante aux ondes électromagnétiques qui ont proli-
féré avec le déploiement de la téléphonie mobile.
Interlocuteurs privilégiés des citoyens, les élus locaux
sont confrontés aux inquiétudes de leurs administrés qui
sollicitent de leur part, au nom du principe de précau-
tion, certaines initiatives telles que I'interdiction d’im-
plantation des antennes relais a proximité des créches
ou écoles ou bien encore la réduction du degré d’expo-
sition aux ondes.
Ces sollicitations soulévent de nombreuses interroga-
tions et notamment celle du champ d’action de 1’élu lo-
cal dans ce domaine.
Peut-il réglementer I'implantation des antennes relais ou
refuser une demande individuelle d’installation au nom
du principe de précaution?

l. Le principe de précaution
consacre...

Si au nom de I'indépendance des législations, le juge ad-
ministratif s’est dans un premier temps montré réticent
a reconnaitre I'effectivité du principe de précaution en
droit de 'urbanisme (1), la constitutionnalisation de ce
principe, a travers 'article 5 de la Charte de I'environne-
ment de 2005, I’a amené a adopter une position différente.
Le pouvoir réglementaire a, le premier, pris acte de cette
constitutionnalisation. En soumettant, par le biais de I'ar-
ticle R.111-15 du Code de l’'urbanisme (2), les autorisa-
tions d'urbanisme au respect du principe de précaution,
il n’a pas pour autant accordé & autorité compétente le
droit de refuser une autorisation sur ce fondement (3).
1l est de jurisprudence constante que les dispositions
de cet article «ne permettent pas a Pautorité adminis-

trative de refuser un permis de construire, mais seule-
ment de 'accorder sous réserve du respect de prescrip-
tions spéciales» (4).

Le Conseil d’Etat s’est montré, sur un plan théorique,
plus audacieux. Dans sa décision « Association du quar-
tier les Hauts de Choiseul » (5}, il a reconnu que le prin-
cipe de précaution énoncé a l'article 5 de la Charte de
I’environnement peut étre invoqué directement devant
le juge administratif et s'impose méme dans le domaine
de l'urbanisme.

11 juge aujourd’hui que ce principe s’applique «aux acti-
vités qui affectent I’environnement dans des conditions
susceptibles de nuire a la santé des populations» et que
peut figurer parmi ces activités ’émission par des an-
tennes relais de téléphonie mobile d’ondes électroma-
gnétiques (6).

Il. ... et aussitot neutralisé

Des lors, se pose la question de savoir si le maire est com-
pétent au titre de ce principe ou de ses pouvoirs de po-
lice générale pour établir une réglementation visant a in-
terdire ou & conditionner 'implantation d’antennes relais
sur le territoire de sa commune.

Police spéciale de Etat

Le Conseil d’Etat, réuni en Assemblée, a répondu par
la négative & cette interrogation par trois décisions du
26 octobre 2011 (7). Par un considérant de principe,
il a d’abord jugé qu’il ressortait des dispositions des ar-
ticles L.32-1, L.34-9-1, 1..34-9-2, L..42-1 et L.43 du Code
des postes et des communications électroniques et du
décret du 3 mai 2002 que le 1égislateur avait entendu
organiser une police spéciale des communications élec-
troniques confiée exclusivement a I’Etat ayant princi-
palement pour finalité d’assurer sur ’ensemble du ter-
ritoire national un niveau uniforme de protection des

(..)

populations.
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(.- Lexistence de cette police spéciale exclut toute in-
tervention du maire pour réglementer les antennes relais
au titre de son pouvoir de police générale, la haute ju-
ridiction ne réservant méme pas ici le cas des circons-
tances locales exceptionnelles (8).

(A NOTER

Lagence nationale des fréquences est donc seule
compétente pour délivrer les autorisations d’implantation
des antennes en veillant notamment a ce que les opérateurs
respectent les valeurs limites d’exposition du public

aux champs électromagnétiques et justifient d’'une
exposition aussi faible que possible au sein des écoles,

des créches ou des hopitaux.

Le maire n’interviendra qu’au stade de la délivrance de
’autorisation d’urbanisme éventuellement nécessaire
pour Vimplantation de ’antenne; son contrdle portant
alors uniquement sur le respect des régles d’urbanisme
(voir infra).

Le Conseil d’Etat juge ensuite que le maire ne peut pas
non plus, indépendamment de ses pouvoirs de police
générale, se fonder directement sur le principe de précau-
tion pour s’immiscer dans une police spéciale: ce prin-
cipe «ne saurait avoir ni pour objet ni pour effet de per-
mettre 4 une autorité publique d’excéder son champ de
compétence et d’intervenir en dehors de ses domaines
d’attributions ».

En conséquence, le maire ne peut en aucun cas imposer
aux opérateurs de respecter des distances d’éloignement
par rapport aux habitations ou a certains établissements
(6coles, creches) (9) ni de se soumettre & une procédure
préalable ou au contrdle des services municipaux, ou de
s’abstenir de modifier des réglages aboutissant a une aug-
mentation significative du rayonnement (10).

Droit d’information du maire

Le maire dispose seulement d'un droit d’information (ar-
ticle L.34-9-2 précité) et le gouvernement encourage éga-
lement les démarches de concertation sur I'implantation
des antennes, conduisant notamment 2 la signature de
chartes locales et & 1’élaboration par I’'Association des
maires de France d’'un guide des relations entre opéra-
teurs et communes.

Mais ce guide est dépourvu de toute valeur réglemen-
taire et les communes ne sauraient imposer aux opéra-
teurs, sur son fondement, des mesures plus restrictives
que leurs obligations légales (11).

Privés d’intervention réglementaire, les maires repor-
tent alors leurs actions sur des mesures individuelles de
police spéciale de I'urbanisme.

Le respect des régles d’urhanisme

Soucieux de préserver la population de leur commune
d’un risque possible, nombre d’entre eux refusent ainsi
d’autoriser I'installation d’antennes relais supplémen-

taires en vertu du principe de précaution, combiné avec
d’autres préoccupations urbanistiques.

(A NOTER|

La position des juges administratifs sur cette question

est claire: 'obstination des élus a refuser l'installation

de nouvelles antennes relais n’a d’égale que celle des
magistrats a écarter Papplication du principe de précaution
aux ondes qu’elles dégagent.

L'examen des jugements rendus sur ce sujet par l'en-
semble des tribunaux administratifs est révélateur: au
cours des dix derniers mois, sur les trente-six jugements
et les quarante-deux ordonnances de référé-suspension re-
levés, aucun ne valide 'opposition de ce principe a I'ins-
tallation d’une antenne relais.

Les quatorze décisions rendues en défaveur des opéra-
teurs de téléphonie mobile sont fondées sur la mécon-
naissance des dispositions législatives ou réglementaires
généralement applicables en matiére d’'urbanisme (12).
A l'évidence, si la jurisprudence est parfaitement cohé-
rente sur la question du principe de préeaution, c’est
parce que dans leur appréciation de sa mise en ceuvre,
les juges du fond se conforment aux conditions définies
par le Conseil d’Etat dans la décision «Société Orange
France» en date du 30 janvier 2012 (13).

La difficile appréciation du risque

Pour le Conseil d’Etat, I'existence de «risques, mémes in-
certains », pourrait certes, en application de I'article 5 de
la Charte de I’environnement, justifier la mise en ceuvre
du principe de précaution; mais ces risques doivent étre
établis par des «éléments circonstanciés», appréciés
«en I’état des connaissances scientifiques».

Des lors, un risque possible ne suffit pas a justifier sa
mise en ceuvre: par définition, un risque est toujours in-
certain, Les juges exigent que l'existence du risque allé-
gué soit établie par celui qui s’en prévaut.

Les éléments susceptibles d’établir ce risque étaient,
jusqu’a présent, d’autant plus strictement appréciés par
les juridictions administratives que depuis 2009, la po-
sition des autorités scientifiques francaises les plus émi-
nentes sur la nocivité des antennes relais est trés claire:
«Réduire I’exposition aux ondes des antennes-relais n’est
pas justifié scientifiquement» {14).

Mise en ceuvre du principe de précaution
Cependant, dans une décision de principe en date
du 12 avril 2013 (15), rendue & propos du risque posé
par une ligne a trés haute tension déclarée d’utilité pu-
blique, la haute juridiction vient de clarifier les condi-
tions de la mise en ceuvre du principe de précaution.
Le Conseil d’Etat n’exige pas, pour 1’établissement
d’un risque, la démonstration rigoureuse de I'existence
d’un lien de cause a effet entre le phénomene suspec-
té et le dommage qui lui est imputé: en I’espéce, «plu-
sieurs études concordantes » qui, « malgré leurs limites »,
ont «mis en évidence une corrélation statistique signi-
ficative entre le facteur de risque invoqué par les requé-
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rants et 'occurrence d'une telle pathologie supérieure a
la moyenne », suffisent & considérer que «’existence d'un
tel risque doit étre regardée comme une hypothése suf-
fisamment plausible, en I’état des connaissances scien-
tifiques, pour justifier 'application du principe de pré-
caution» aux lignes a trés haute tension.

Pour autant, le constat de I’existence d’un tel risque
n’implique pas nécessairement la censure de la déci-
sion contestée.

Le considérant de la décision «Société Orange France »
du 30 janvier 2012 était déja clair sur ce point: le risque
établi doit justifier qu’«indépendamment des procédures
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gnétiques & 0,6 volt par métre alors que le seuil d’expo-
sition est aujourd’hui fixé entre 41 et 61 volts par metre.
Mais dans le méme temps, I’ Académie nationale de mé-
decine s’inquigte de cette derniére mesure (17). Loin
d’avoir Veffet protecteur attendu, 'abaissement des va-
leurs limites & un tel niveau provoquerait, du fait de la
diminution de la zone de couverture des antennes exis-
tantes, la multiplication de leur nombre; et, corrélati-
vement, ’augmentation de la puissance d’émission des
téléphones portables. Alors que les mémes experts sou-
lignent les risques — cette fois, circonstanciés — de leur
usage individuel.

A SAVOIR

Compétence du juge admi-
nistratif. Dans six décisions
rendues le 14 mai 2012,

le tribunal des conflits a re-
connu la compétence de prin-
cipe du juge administratif
pour connaitre des actions
aux fins d'obtenir I'interruption
de 'émission, l'interdiction

de l'implantation, I'enlévement
ou le déplacement d'une an-
tenne relais régulierement
autorisée (TC 14 mai 2012,
n*3844, 3846, 3848, 3850,
3852, 3854).

d’évaluation des risques et des mesures provisoires et pro-
portionnées susceptibles, le cas échéant, d’éire mises en
ceuvre par les autorités compétentes », 'autorité admi-
nistrative refuse 'autorisation d’urbanisme demandée.
Précisément, dans la décision du 12 avril 2013, le Conseil
d’Etat, apreés avoir apprécié 'existence d’un risque pour
la santé publique, estime que les procédures d’évaluation
adéquates ont été mises en ceuvre et que les mesures de
précaution retenues ne sont pas « manifestement insuffi-
santes» pour parer a sa réalisation.

Ce faisant, la haute juridiction définit le cadre de la mise
en ceuvre du principe de précaution en droit de I'urba-
nisme alors méme que pour I'heure, I'existence d’un risque
posé par les antennes relais n’a pas encore été établie.

Iil. La «guerre des ondes»
aura-t-elle lieu?

Trois propositions de lois sont actuellement en cours
d’examen devant I’Assemblée nationale (18), toutes vi-
sant & encadrer plus strictement I'implantation et la ges-
tion des antennes relais.

La proposition n°654 prévoit notamment de modifier
des seuils d’exposition du public aux ondes électroma-

(1) Voir notamment : GE 20 avril 2005, Société Bouygues, req. n® 248233,

(2) Dans sa rédaction issue du décret du & janvier 2007, I'article R.111-15 dispose : «Le permis ou la
décision prise sur la déclaration préalable doit respecter les préaccupations d'environnement définies aux
articles L.110-1 (...} du Code de I'environnement (...) ». Le principe de précaution est ia premigre
préoccupation définie dans cet article.

(3) Les dispositions de I'article R.111-2 du méme code, suivant lesquelles «un prajet peut &tre refusé

ou n'gtre accepté que sous réserve de I'observation de prescriptions spéciales s'il est de nature a porter
atteinte a la salubrité ou a la sécurité publique (.. .}», ne paraissent pas relever de la mise en ®uvre du
principe de précaution. En effet, littiéralement, la mise en ceuvre de ce texte suppose fa preuve d'un danger
établi («de nature & porter atteinte »), non d'un simple risque.

(8) CE 7 féwrier 2003, Société civile agricole le Haras d’Achéres, req. n°220215.

Cette décision a été rendue & propos de I'ancien article R.111-4-2 du Code de l'urbanisme, dont les
dispositions ont été reprises dans I'article R.111-15.

Pour une énonciation plus récente de cette interprétation : CAA Marseille 29 novembre 2012,

Sté Compagnie du Vent, req. n® 1IMAG1925 ; CAA Nantes 13 juillet 2012, Ministre

de I'Ecologie, req. n® TINT00127.

(5) CE 19 juillet 2010, Association du quartier des Hauts de Choiseul, req. n® 328687 : Rec. CE.
(6) CE 8 octobre 2012, Commune de Lunel, req. n° 342423 : mentionné aux tables du Rec. CE.

(7) CE Ass. 26 octobre 2011, Commune de Pennes-Mirabeau, req. n® 329904 : Rec. CE ; CE Ass. 26 octobre
2011, Commune de Saint-Denis, req. n® 326492 : Rec. CE ; CE Ass. 26 octobre 2011 SFR, req. n™ 341767

et 341768 : Rec. CE. .

(8) CE 26 décembre 2012, Commune de Saint-Pierre-d'lrube, req. n® 352117 : mentionné aux tables

du Rec. CE.

(9) CE Ass. 26 octobre 2011, Commune de Pennes-Mirabeau, req. n°® 329904, précité et CE Ass.

Réglementation. Le projet
de décret relatif & certaines
corrections a apporter

au régime des autorisations
d'urbanisme prévoit que

les antennes relais, quelle
que soit leur hauteur ainsi
que les locaux ou installations
techniques nécessaires a leur
fonctionnement, s'ils sont
d'une surface plancher ou
d'une emprise au sol infé-
rieure 4 20 m?, devront étre
précédés d'une déclaration
préalable.

26 octobre 2011, Commune de Saint-Denis, req. n® 326492, précité.
(10) CE Ass. 26 octobre 2011, SFR, req. n° 341767 et 341768, précité.

(11) Voir notamment I'annulation prononcée par le tribunal administratif de Lille (TA Lille 15 septembre 2011,
Commune de La Madeleing, req. n®1003700) confirmée par la cour administrative d'appel de Douai

(CAA Douai 10 octobre 2012, Commune de La Madeleine req. n°®11DAG742) d'une délibération

du conseil municipal de la commune de la Madeleine relative aux régles d'implantation et de fonctionnement
des antennes relais téléphonique qui imposait aux opérateurs de téléphonie mobile des obligations

excédant celles qui sont prescrites par les autorités titulaires du pouvoir de police spéciale, peu important

ici que les obligations en question aient découlé du guide élaboré par 'AMF.

(12) C'est le cas principalement lorsqu'en raison des caractéristiques du projet, I'opérateur n'a pas demandé
Pautorisation adéquate. Voir notamment : TA Pau, 5 février 2013, req. n® 1101276,

(13) CE 30 janvier 2012, Société Orange France, req. n° 344992 ; Rec. CE.

(18) Rapport adopté le 15 décembre 2009 par le groupe d'experts constitué

par 'Académie nationale de médecine, I'Académie des sciences et I'Académie des technologies, commentant
les conclusions du rapport scientifique de I'Agence francaise de sécurité sanitaire de I'environnement et du
travail (Afsset) relatif aux radiofréquences, rendu public le 15 octobre 2009. Les juridictions administratives
se fondent explicitement sur ces rapports pour apprécier I'existence du risque opposé 4 l'installation des
antennes relais : CAA Nantes 3 février 2012, M. B, req. n® 10NT01244.

(15) CE 12 avril 2013, Association coordination interrégionale Stop THT et autres,

req. n* 342409-342569-342689-342740-342746-342621.

(16) Propositions de loi n°517 relative 4 l'implantation des antennes relais, n°®691 visant a réglementer
Pimplantation des antennes-relais et n° 654 relative aux risques résultant des ondes électromagnétiques.
(17) « A propos de la proposition de loi refative a la régulation de l'installation des antennes relais de
téléphonie mobile », Académie nationale de médecine, 8 janvier 2013,
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