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INTRODUCTION GENERALE

La France s’est engagée depuis ces dix dernieres années dans une politique de lutte
contre la délinquance. Les actes de délinquance sont le fait d’auteurs de plus en plus
jeunes. L’évolution de la délinquance releve des statistiques de « I'état 4001 »,
document tenu par les forces de l'ordre, permettant de comptabiliser le nombre de
crimes et délits sur deux périodes. Entre 1997 et 2002, la délinquance a connu une
augmentation, qui a atteint plus de 17,76 %'. Ce document repose essentiellement
sur trois systemes de collectes d’informations provenant de la police nationale, la
préfecture de police et la gendarmerie nationale. Une fois collectée, ces données
sont centralisées au niveau national par le service central d’étude de la délinquance,

placé a la direction centrale de police judiciaire?.

Depuis 2001, le Parlement a adopté de nombreux textes |égislatifs sur la sécurité
intérieure. Il convient de rappeler les principales lois sécuritaires telles que la loi sur
la sécurité quotidienne (15 novembre 2001), la loi d’orientation et de programmation
pour la performance de la sécurité intérieure (loi « LOPSI » du 29 aodt 2002), la loi
d’orientation et de programmation pour la justice (loi « PERBEN | » du 9 septembre
2002), la loi sur la sécurité intérieure (18 mars 2003), la loi portant sur 'adaptation de
la justice aux évolutions de la criminalité (loi « PERBEN Il » du 9 mars 2004), loi
relative a la prévention de la délinquance (5 mars 2007), la loi renforgant la lutte
contre la récidive des majeurs et des mineurs (10 aoGt 2007) et dernierement la loi
d’orientation et de programmation pour la performance de la sécurité intérieure (loi
« LOPPSI Il » du 14 mars 2011).

Les lois sécuritaires n‘'ont pas débuté avec l'arrivée au Ministére de lintérieur de
Monsieur Nicolas SARKOZY. En effet, en 1995, Monsieur Charles PASQUA, ministre

1Rapp. AN, n° 3436, Ph. Houillon, 2006-2007, p. 18-19, sur le projet de loi relatif a la prévention de la délinquance.

2 CHETRIT Th., « Sécurité intérieure et criminalité contemporaine en France », Thése soutenue le 2 avril 2012, Université

Panthéon Assas Paris Il, p.32.



de lintérieur a consacré « le droit a la sécurité » dans la loi d’orientation et de
programmation relative a la sécurité (la loi dites « LOPS »). L'article 1°" de la
présente loi énonce que « la sécurité est un droit fondamental et 'une des conditions

de I'exercice des libertés individuelles et collectives »°.

Les nouveaux visages de la délinquance nécessitent une réponse diversifiée et une
intervention de plusieurs acteurs locaux pour la prévention des actes de délinquance
tels que les forces de l'ordre, les magistrats, les élus locaux, les travailleurs sociaux,
'Education nationale, le secteur associatif.... Les différents intervenants se doivent
de travailler en partenariat pour lutter efficacement contre la délinquance. L’ensemble
des acteurs doivent tenir compte de I'ensemble des facteurs qui sont a l'origine de la
délinquance. La prévention de la délinquance permet ainsi d’identifier les populations
qui peuvent présenter des facteurs de risque de délinquance du fait de leurs

difficultés sociales, éducatives ou matérielles.

La loi du 5 mars 2007 relative a la prévention de la délinquance* s’inscrit dans une
logique visant a appréhender la notion de prévention dans toutes ses dimensions.
Les dispositions de la loi ont apporté de nombreuses modifications visant le code
pénal, le code de procédure pénale, le code général des collectivités territoriales, le
code de I'action sociale et des familles, le code de I'éducation, mais aussi le code de
'urbanisme, le code rural ou encore le code de la santé publique. Ce texte Iégislatif
place le maire au cceur du dispositif de prévention de la délinquance. Le maire est
considéré comme l'autorité de police de proximité. Le maire est reconnu comme
I'autorité locale apte a répondre aux attentes des administrés en termes d’insécurité.
Par sa proximité et sa polyvalence, le maire apparait comme I'élu local le mieux

placé pour exercer la politique de prévention de la délinquance.

L’octroi de nouvelles compétences au maire est en parfaite logique avec I'évolution
de la décentralisation mise en ceuvre depuis 1982. Dorénavant, le maire, par son
pouvoir de police, concourt non seulement a I'exercice des « missions de sécurité
publique » mais aussi a celui des missions « de prévention de la délinquance » (art.

L. 2211-1 modifié¢ du CGCT). La loi relative a la prévention de la délinquance lui

3 Loi n° 95-73 du 21 janvier 1995 d'orientation et de programmation relative a la sécurité, J.O. du 24 janvier 1995 p. 1249.

* Loi n° 2007-297 du 5 mars 2007 relative a la prévention de la délinquance, J.O. du 7 mars 2007 p. 4297.



confie également la mission « d’animer sur le territoire de la commune la politique de
prévention de la délinquance et d’en coordonner la mise en ceuvre » (art. L. 2211-4
nouveau du CGCT). Dans sa rédaction, le législateur a décidé d’apporter une
légitimité a une compétence déja exercée par le maire. Toutefois, dans I'exercice de
sa nouvelle mission de prévention de la délinquance, le maire se doit de respecter
les compétences existantes confiées aux autres acteurs locaux, comme le procureur
de la République, désigné par la nouvelle loi comme I'animateur et le coordonateur
de la politique de prévention de la délinquance (art. 39-1 nouveau du c. proc. pén.) et
les collectivités territoriales, comme le Conseil général a qui la loi confie de nouvelles
prérogatives. En effet, le Conseil général concourt « aux actions de prévention de la
délinquance dans le cadre de l'exercice de ses compétences d’action sociale » (art.
121-2 4° du CASF).

Il convient de définir les termes de prévention de la délinquance. La prévention de la
délinquance est définie comme « un ensemble de mesures non pénales permettant
d’empécher la commission d'infractions »°. La frontiére entre répression et
prévention parait difficile a appréhender. La prévention reléve d’'une multitude
d’acteurs intervenant dans des domaines divers et variés, alors que la répression

demeure une compétence relevant de I'autorité judiciaire

Ainsi, la répression n’est possible que si une infraction a été commise. De ce fait, la
prévention intervient avant le passage a I'acte délinquant. Par conséquent, il faut agir
en amont sur les facteurs identifiés de la délinquance. La prévention peut intervenir
a différents niveaux. D’'une part, il convient de rappeler que la police administrative
est préventive par nature, elle doit assurer « le bon ordre, la sureté, la sécurité et la
salubrité publiques ». D’autre part, la notion de « prévention situationnelle » recouvre
une série de politiques et d’actions qui vise a rendre difficile la commission de
l'infraction. Enfin, la notion de « prévention sociale » vise a prévenir I'apparition de

comportements délinquants en agissant sur I'individu et son environnement social.

> Rapp. Sén. n°476, sénateur J.-R. LECERF, 6 septembre 2006, sur le projet de loi relatif a la prévention de la délinquance.
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La loi relative a la prévention de la délinquance cible des catégories de personnes
pouvant présenter des troubles a l'ordre public (mineurs déscolarisés, personnes
présentant des troubles mentaux, familles en difficulté, personnes en marge de la
société...). La loi susvisée propose alors une palette de dispositifs novateurs visant a

réduire les passages a 'acte et renforcer les sanctions pénales.

La nouvelle mission de prévention de la délinquance confiée au maire a suscité de
nombreuses interrogations. La question qui se pose est de savoir si la loi intervient
uniquement sur le terrain de la prévention ou au contraire elle intervient aussi sur le
terrain répressif. Si, les dispositifs locaux de sécurité prévus a cet effet sont-ils
appliqués efficacement par les élus locaux ? Et qu’en est-il du partenariat entre les
différents intervenants oeuvrant dans le domaine de la prévention de la
délinquance ? Autant de questions qui nous conduisent a traiter I'extension des
pouvoirs du maire (Premiére partie) et les moyens d’actions mis a sa disposition pour

exercer efficacement la politique de prévention de la délinquance (Deuxiéme partie).
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PREMIERE PARTIE : UNE EXTENSION DES
POUVOIRS DU MAIRE DANS LE CADRE DE LA
POLITIQUE DE PREVENTION DE LA
DELINQUANCE

Les violences urbaines de novembre 2005 ont conduit les maires a demandé que
leurs soient octroyés de véritables moyens juridiques pour répondre efficacement a
la demande accrue de sécurité des administrés. En effet, les maires sont les
premiers concernés par le probleme de délinquance, probléme relevant
essentiellement des autorités étatiques. Le pouvoir de police est présenté comme
une prérogative relevant de I'Etat au titre de laquelle doit étre garantie la sécurité

publique, la protection des personnes et des biens.

Le maire doté de la police municipale, se voit confier par I'Etat des compétences
dans le domaine de la prévention de la délinquance, car il est considéré comme
l'autorité de police de proximité. Le maire dispose d’'une mission de police
administrative générale dans sa commune. Il est chargé « d’assurer le bon ordre, la
sareté, la sécurité et la salubrité publiques » (CGCT, art. L. 2212-2 1°). Sa mission
au sein de la commune est justifiée par la protection de l'ordre public. Ainsi, la
compétence du maire en matiere de police administrative générale est considérée
comme préventive. En tant qu’autorité de police générale, le maire dispose de
moyens juridiques et humains pour répondre a tout acte troublant I'ordre public sur le

territoire communal, comprenant notamment les actes d’incivilité.

Depuis la loi du 5 mars 2007°, le maire « concourt par son pouvoir de police a
I'exercice des missions de sécurité publique et de prévention de la délinquance »
(CGCT, art. L. 2211-1). Dorénavant, le maire anime et coordonne la politique de

prévention de la délinquance. Le renforcement des pouvoirs de police du maire

6 Loi n® 2007-297 du 5 mars 2007 relative a la prévention de la délinquance, préc..

12



s’explique donc par sa nouvelle mission. De ce fait, les maires ont été dotés de
nouveaux instruments juridiques pour faire face aux phénoménes de délinquance de
plus en plus complexes. Ainsi, le maire est destinataire des données a caractére
personnel relatif aux enfants en age scolaire et il peut également proposer des

mesures administratives d’accompagnement parental.

La question de [l'utilisation par les maires du pouvoir de police générale dans le
cadre de la prévention de la délinquance a suscité de nombreuses interrogations,
tant du point de vue de la Iégalité que de son fondement juridique. Qu’en est-il en
pratique? Dans quelle mesure les élus locaux peuvent utiliser leur pouvoir
réglementaire de police pour exercer leur mission de lutte contre la délinquance. Le
pouvoir réglementaire de police du maire est-il adapté pour exercer cette nouvelle
mission? Dans ce domaine de compétence, le maire est-il autorisé a intervenir au
titre de la police générale ou spéciale? Les pouvoirs que le maire détient au titre de

la police générale ou spéciale sont-ils concurrents ou complémentaires?

Le maire dispose d’un véritable arsenal juridique pour lutter efficacement contre la
délinquance sur son territoire. Un tel renforcement des pouvoirs de police du maire
est justifié par la protection de l'ordre public (chapitre premier). De ce fait, des
nouveaux instruments juridiques ont été mis a sa disposition pour exercer la

politique de prévention de la délinquance (chapitre deuxiéme).
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CHAPITRE PREMIER : UN RENFORCEMENT DES
POUVOIRS DE POLICE DU MAIRE JUSTIFIE PAR LA
PROTECTION DE L'ORDRE PUBLIC

Les maires ont le pouvoir d’interdire ou de restreindre I'exercice des libertés
individuelles par I'édiction d’arrétés municipaux d’interdiction. Soucieux de la sécurité
de ses administrés, le maire édictera une réglementation visant des catégories de
personnes pouvant présenter un trouble a l'ordre public comme les mineurs, les
détenteurs de chiens dangereux, les marginaux, les personnes présentant des

troubles mentaux...

De plus, les maires sont confrontés au probléeme du stationnement illégal des
résidences mobiles appartenant aux gens du voyage. La loi relative a la prévention
de la délinquance, confie directement la compétence au préfet pour ordonner
I'exécution forcée de I'expulsion des résidences mobiles des gens du voyage. Le
législateur opte donc aujourd’hui pour la solution d’'une procédure administrative
d’exécution forcée des résidences mobiles des gens du voyage. Le législateur a

privilégié I'efficacité au détriment de la protection des libertés fondamentales.

Le législateur a étendu la compétence du maire en matiere de police administrative.
Ainsi, le maire peut ordonner la fermeture des locaux contenant des produits
inflammables ou dangereux, procéder a I'euthanasie des animaux dangereux ou
encore décider de I'hospitalisation d’office des personnes présentant des troubles
mentaux. Le pouvoir réglementaire de police du maire permet de lutter efficacement
contre la délinquance (section 1). Pour ce faire, le maire est investi de moyens
juridiques, comme la nouvelle procédure relative a I'exécution forcée des résidences
mobiles des gens du voyage (section 2) et de nouvelles compétences en matiére de

police administrative (section3).
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SECTION 1: LE POUVOIR REGLEMENTAIRE DE POLICE DU MAIRE ET LA LUTTE
CONTRE LA DELINQUANCE

L’insécurité a conduit les maires a utiliser leurs pouvoirs de police comme un outil de
prévention de la délinquance. De ce fait, le maire doit utiliser son pouvoir
réglementaire de police d’une part, pour protéger I'ordre public et d’autre part, pour
lutter contre la délinquance. La lutte contre la délinquance est un objectif distinct de
'ordre public, ce dernier étant le fondement juridique nécessaire a toute mesure de
police. La lutte contre la délinquance et la protection de I'ordre public répondent a
des logiques différentes. Toutefois, les deux autorisent que soient pris des actes
réglementaires. Cependant, la lutte contre la délinquance integre une logique de

préservation de soi et des autres, étrangére de 'ordre public.

Dans une célébre affaire du « lancer de nain » en date du 27 octobre 1995, le
Conseil d’Etat a consacré que le respect de la dignité humaine est une des
composantes de I'ordre public. La sauvegarde de la dignité de la personne humaine
a été aussi visée par les stipulations de I'article 3 de la Convention européenne de
sauvegarde des droits de I'homme et des libertés fondamentales du 4 novembre
1950 qui interdit « les peines ou traitements inhumains ou dégradants ». Le Conseil
d’Etat a donc jugé que « le respect de la dignité humaine était une composante de
I'ordre public que l'autorité investie du pouvoir de police municipal pouvait, méme en
I'absence de circonstances particulieres, interdire une attraction qui y portait

atteinte »' .

Cet arrét n’est que le prolongement d’une jurisprudence des années 50 qui a intégré
dans l'ordre public général des considérations morales. Le Conseil d’Etat a intégré
pour la premiére fois la moralité publique au sein de l'ordre public général a
I'occasion de linterdiction de projection d’un film®. La conception renouvelée de la
notion d’ordre public consiste a protéger les intéréts privés. A cette jurisprudence,
s’en est ajoutée une autre concernant les arrétés municipaux interdisant la circulation

nocturne des mineurs de moins de treize ans non accompagnés d’une personne

" CE, Commune de Morsang-sur-Orge, 27 octobre 1995, Rec. Leb., p. 372.

8 CE, sect., Soc « Les films Lutétia , 18 décembre 1959, Rec. Leb., p. 493.
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majeure. Le maire peut exercer ses pouvoirs de police générale en fonction de
circonstances locales particulieres, a la double condition que les mesures « soient
justifiees par I'existence de risques particuliers dans les secteurs pour lesquels elles
sont édictées et qu’elles soient adaptées par leur contenu a l'objectif de protection

pris en compte»®.

Au nom du maintien de l'ordre public, le maire a la possibilité d’interdire I'exercice
des libertés fondamentales, par I'édiction d’actes normatifs. C’est ainsi que, les
interdictions de circuler, a I'attention des prostituées ou encore des mineurs, afin de
lutter contre la délinquance, doivent, pour étre légales, se fonder sur un risque réel
de trouble a I'ordre public, portant atteinte de fagon grave a des libertés individuelles.
Ainsi, les mesures « anti-délinquance » doivent étre rattachées a la notion d’ordre
public (Paragraphe |). Dorénavant, la lutte contre la délinquance demeure un nouvel

objectif assigné au pouvoir de police du maire (Paragraphe Il).

PARAGRAPHE I: LE RATTACHEMENT DES MESURES ANTI-DELINQUANCE A L’'ORDRE
PUBLIC

Dans le cadre de la politique de prévention de la délinquance, les maires vont devoir
prendre des mesures « anti-délinquance ». En pratique, pour étre légales, ces
mesures doivent se fonder sur un risque réel de trouble a l'ordre public, portant
atteinte de fagon grave a des libertés individuelles. Il est tout a fait utile de se poser
la question du rattachement des mesures « anti-délinquance » a la notion d’ordre
public. L’édiction des actes normatifs dans le domaine de la protection de l'ordre
public et de la lutte contre la délinquance a conduit les juges a exercer un contrble de

proportionnalite.

Ce controle s’oppose a ce que la puissance publique porte des atteintes générales
ou absolues aux droits et libertés fondamentales. Le contréle de proportionnalité a
été consacré par la célébre affaire Benjamin du 19 mai 1933 dans laquelle le Conseil

d’Etat a annulé un arrété du maire de Nevers interdisant la tenue de conférences, et

° DUPUIS G., GUEDON M. J., CHRETIEN P., Droit administratif, 10°™ &d., Sirey, p. 508 ; v. également CE, 9 juillet 2001,
Préfet du Loiret, req. n°® 235638.
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a précisé que lautorité municipale n’utilise « ses pouvoirs de police qu’en
considération de circonstances locales »'°. Dans le cadre du contrdle de
proportionnalité, le juge administratif a considéré que I'interdiction d’'un droit ou d’'une
liberté devait constituer l'ultime mesure, lorsque I'autorité administrative ne dispose
d’aucun autre moyen pour remédier au trouble a I'ordre public. Celui-ci demeure le
fondement juridique des arrétés municipaux d’interdiction (A). Pourtant ces mesures

d’interdiction ont entrainé un véritable contentieux administratif (B).

A. LE FONDEMENT JURIDIQUE DES ARRETES MUNICIPAUX D’INTERDICTION

Il semble nécessaire d’étudier les différents aspects de la notion d’ordre public (1),

afin de faire un rapprochement avec la notion de lutte contre la délinquance (2).

1. Lanotion d’ordre public

La notion d’ordre public comporte différentes composantes’' telles que la sureté, la

sécurité (a), la salubrité (b) et la tranquillité publiques (c) qu’il convient de définir.

a. Lanotion de sécurité publique

La notion de s(reté publique, présente dans la loi du 5 avril 1884, suppose d’assurer
la protection contre les dangers qui menacent les collectivités ou les individus,
dangers d'origine humaine ou naturelle. Les mesures de police qui tendent a
prévenir les incendies, les accidents de la circulation et les inondations sont des
mesures de sdreté publique. A cette notion, l'article L. 2212-2 du CGCT a ajouté
celle de sécurité publique, comme il a été constaté dans un arrét du Conseil d’Etat du
15 mars 1912 qui porte sur la prévention des accidents dans une carriére que « le

maire, en édictant des dispositions réglementaires sur I'occupation desdites carrieres

1% CE, Benjamin, 19 mai 1933, Rec. Leb., p. 541.

' ADDA J. et DEMOUVEAUX J. P., « Les pouvoirs de police du maire », Berger — Levrault, 3™ gd., p. 57 — 65.
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par les champignonnistes, n'a usé des pouvoirs qui lui étaient conférés par la loi

précitée que dans l'intérét général de la « sécurité publique » »'?,

On peut rattacher a la police de sécurité publique les objets de la police municipale
rappelés a larticle 2212-2 1° du CGCT « tout ce qui intéresse la sdreté et la
commodité de passage dans les rues, quais et voies publiques (...), la démoalition ou
la réparation des édifices menacgant ruine (...) ». La police de sécurité comprend
notamment les accidents et les fléaux calamiteux, les pollutions de toute nature, tels
que les incendies, les inondations, les ruptures de digues, les éboulements, les
avalanches ou autres accidents naturels, les maladies épidémiques ou contagieuses,
les épizooties (art. 2212-2 5° du CGCT). Le maire est autorisé a prendre des
« mesures néecessaires contre les personnes atteintes de troubles mentaux dont
I'état pourrait compromettre la morale publique, la sécurité des personnes ou la
conservation des proprietes » (art. 2212-2 6° du CGCT), ou de « remédier aux
évenements facheux qui pourraient étre occasionnés par la divagation des animaux
malfaisants ou féroces » (art. 2212-2 7° du CGCT).

b. La notion de salubrité publique

On peut rattacher a cette notion certaines des dispositions de l'article 2212-2 4° et 5°
du CGCT qui confient au maire « l'inspection du débit des denrées qui se vendent au
poids ou a la mesure et sur la salubrité des comestibles exposés en vue de la vente,
le soin de prévenir, par des précautions convenables, et de faire cesser, par la
distribution des secours nécessaires, les accidents et les fléaux calamiteux, ainsi que
les pollutions de toute nature, les maladies épidémiques et contagieuses, les
épizooties ». En cas de danger grave ou imminent, « tels les accidents naturels
précités, le maire prescrit I'exécution des mesures de sdreté exigees par les
circonstances et informe d’urgence le représentant de I'Etat dans le département des

mesures qu'il a prescrites » (art. L. 2212-4° CGCT).

12 CE, 15 mars 1912, Marignier, Rec. Leb., p. 374.
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c. Lanotion de tranquillité publique

L’article 2212-2 2° du CGCT confie au maire « le soin de réprimer les atteintes a la
tranquillite publique telles que les rixes et disputes accompagnées d’ameutement
dans les rues, le tumulte excité dans les lieux d’assemblée publique, les
attroupements, les bruits, y compris les bruits de voisinage, les rassemblements
nocturnes qui troublent le repos des habitants et tous actes de nature a
compromettre la tranquillité publique ». L’objectif de tranquillité publique peut étre
poursuivi par le maire dans de nombreux domaines tels que la police des halles et
marchés, celles des spectacles ou celle du culte. Toutefois, dans les communes ou
la police a été étatisée, il appartient au représentant de I'Etat « de réprimer les
atteintes a la tranquillité publique suscitées occasionnellement par de grands
rassemblements de personnes et dépassant le cadre de l'ordre public communal »
(art. L. 2214-4 du CGCT). En revanche, « tout ce que dans la cité comporte de
rassemblements habituels dans la population, de relations humaines dans les lieux
publics (...) reléve de I'exercice quotidien de la police municipale par le maire ». Le
maire reste également compétent pour « le maintien du bon ordre dans les foires,
marchés, réjouissances et cérémonies publiques, spectacles, jeux, cafés, églises et

autres lieux publics ».

2. Le rapprochement des notions de lutte contre la délinquance et de sécurité

publique

Au regard des différentes composantes de la notion d’ordre public, il semble
intéressant de nous arréter sur les notions de slreté et de sécurité publiques, visant
la protection des individus, afin de faire un rapprochement avec la notion de lutte
contre la délinquance. Celle-ci a pour objectif principal de garantir la sécurité des
personnes et des biens. Méme si la sécurité des personnes et des biens semble
n’étre qu’un aspect particulier de I'objectif de sécurité publique poursuivie au nom de
'ordre public, les deux notions sont partiellement distinctes (a). Se pose alors la
question de la légalité des arrétés d’interdiction visant a interdire les actes

délinquants (b).
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a. Les objectifs distincts des notions de lutte contre la délinquance et de sécurité

publique

La notion de sécurité publique s’est détachée du sens que lui donnait la notion
d’ordre public au sens de la trilogie classique (sécurité, salubrité ou tranquillité
publiques). La lutte contre la délinquance, tendant a assurer la sécurité des
personnes et des biens, vise un champ plus vaste que celui de I'ordre public. La lutte
contre la délinquance et la protection de l'ordre public répondent a des logiques
partiellement distinctes. Si dans les deux cas il est autorisé pour le maire d’édicter
des actes reglementaires dans une logique de prévention, la lutte contre la
délinquance intégre une logique de préservation des intéréts de la personne,
étrangére a la notion d’ordre public. Les arrétés d’interdiction destinés aux prostitués,
aux mineurs, aux mendiants, pour lutter contre la délinquance, doivent, pour étre
légales, se fonder sur un risque réel de trouble a I'ordre public, portant atteinte de

facon grave a des libertés individuelles ™.

b. Lalégalité des arrétés municipaux visant a interdire les actes délinquants

Les arrétés anti-mendicité, anti-prostitution ou couvre-feu se fondent en général sur
l'alinéa 2 de l'article L. 2212-2 du CGCT, lequel autorise le maire a « réprimer les
atteintes a la tranquilliteé publiques telle que les rixes et disputes accompagnées
d’ameutement dans les rues, le tumulte excité dans les lieux d’assemblée publique,
les attroupements, les bruits (...) » ou encore sur la notion de sécurité publique.
Dans les deux cas, le fondement juridique ne semble pas approprier. De plus,
'exigence d’un risque réel de trouble a l'ordre public est difficile a démontrer. Les
arrétés municipaux d’interdiction réglementant la prostitution, le vagabondage, la
mendicité doivent se fonder sur des troubles matériels et concrets. Or, les maires
invoquent souvent des motifs visant la préservation des intéréts de la personne pour
justifier leurs arrétés municipaux d’interdiction. Ainsi, les arrétés anti-prostitution sont

fondés sur la protection des prostituées™ ou encore les arrétés « couvre-feu » visant

B BAGOT 0. « Le pouvoir réglementaire de police du maire et la lutte contre la délinquance », RLCT, juin 2006, n° 14.

Y TA, Caen, 28 novembre 2003, Préfet du Calvados.
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a assurer la protection des mineurs ont été considérés comme légaux. L’existence
d’un risque réel de trouble a I'ordre public est plus facile a démontrer au juge pour

valider l'arrété d'interdiction'®.

Au regard du droit positif, les juges semblent opter pour une position plus protectrice
et individualisée de l'ordre public. Il appartient au juge administratif de vérifier la
légalité de la mesure d’interdiction, les décisions prises au nom de 'ordre public ont
été le plus souvent annulées faute de respect du principe de proportionnalité. Les
arrétés d’interdiction municipaux édictés par certains maires, ont généré un abondant

contentieux administratif pour méconnaissance de ce principe.

B. LE CONTENTIEUX  ADMINISTRATIF  DES  ARRETES MUNICIPAUX
D’INTERDICTION

Les arrétés d’interdiction édictés par les maires en vue de la protection de l'ordre
public sont le plus souvent les arrétés anti-mendicité (1), les arrétés anti-prostitution
(2), les arrétés interdisant le stationnement illégal des résidences mobiles des gens

du voyage (3) et les arrétés « couvre-feu » (4).

1. Les arrétés « anti-mendicité »

L’occupation du domaine public par les sans abris nous conduit a nous interroger sur
la compatibilité des actes de mendicité sur la voie publique avec I'ordre public (a).
Les mesures d’interdiction liées a cette activité révélent des atteintes aux libertés
individuelles des personnes, notamment la liberté d’aller et de venir nécessitant un

contréle juridictionnel rigoureux (b).

a. La mendicité et I'ordre public

15 CE, 9 juillet 2001, N°235638, Préfet du Loiret, note A. GILLES, « Le couvre-feu imposé aux mineurs : une conception

nouvelle de la sécurité », AJDA, 2002, p. 351. ; P.-L. FRIER, « couvre-feu pour les enfants ? », RFDA, mars-avril 1998, p. 383.
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Depuis lI'entrée en vigueur du nouveau code pénal, I'exercice de la mendicité ne
constitue plus une infraction pénale. Toutefois, cette activité ne doit pas présenter un
caractére menacant ou violent. Le trouble a la sécurité ou la tranquillité des
personnes justifie I'édiction de normes en ce sens. Les arrétés anti-mendicité,
edictés par les maires depuis quelques années, ont généré un abondant contentieux
administratif. En effet, ces mesures peuvent révéler des atteintes aux libertés

individuelles, notamment a la liberté d’aller et de venir.

Selon l'article L. 2212-2 du CGCT, la police municipale est chargée de réprimer les
atteintes a la tranquillité publique, ainsi que le maintien du bon ordre dans les
endroits tels que « les foires, marchés, spectacles, cafés et autres lieux public ».
Ainsi, les maires ont édictés des arrétés municipaux d’interdiction visant a interdire
ou a réglementer la mendicité, le vagabondage et les quétes sur le territoire
communal. Les arrétés municipaux d’interdiction de la mendicité peuvent révéler
'existence d’atteintes graves a la liberté d’aller et venir des « sans domicile fixe ».
Cette derniére se trouve parfois menacée, de ce fait, le juge administratif est amené

a contréler la compatibilité des activités des « SDF » avec I'ordre public.

Dans l'arrét Abbé Turby, le Conseil d’Etat a annulé l'interdiction d’organiser des
quétes sans autorisation préalable, « aucun motif tiré de la nécessité de maintenir
I'ordre public ne venant légitimer cette mesure »'°. La cour administrative d’appel de
Marseille a jugé légale une interdiction par le maire de Prades des actes de
mendicité, « du mardi au dimanche de 9 heures a 20 heures, dans diverses voies du
centre de 'agglomération et aux abords de certaines grandes surfaces, sans aucune

autre forme de justification » .

Dans l'arrét Sieur Robois, le Conseil d’Etat a admis au nom de la tranquillité publique
la légalité d’une interdiction de « sollicitations abusives par des commergants, des

touristes et des passants sur la voie publique »'®. Au regard de la jurisprudence, les

'® CE 28 novembre 1934, Abbé Turby, Rec. Leb. p. 1115 ; TA Versailles 23 janvier 1998, Préfet de 'Essonne, Dr. adm. 1998,
n°® 190.

" CAA Marseille 9 décembre 1999, Commune de Prades, req. n° 97MA11358.

'8 CE 11 mai 1934, Sieur Robois, Rec. Leb. p. 546.
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arrétés municipaux d’interdiction de la mendicité ont été jugés nécessaires du fait de
lafflux touristique durant la période estivale'. Pour étre légale, la mesure

d’interdiction de la mendicité doit étre nécessaire.

b. Le controdle de la nécessité de la mesure d’interdiction

Les mesures de police limitent les libertés publiques, de ce fait il appartient au juge
de controler la nécessité d'une telle atteinte. Pour étre Iégale, la mesure de police
doit étre nécessaire et proportionnée aux risques de troubles a I'ordre public. Ainsi, la
liberté doit étre « la regle et la restriction de police I'exception » (Concl. Corneille, CE,
10 aolt 1917, Baldy). La nécessité c’est la « justification » ou pourrait on dire

« I'excuse de la mesure de police »%.

Dans la célébre affaire Benjamin, le juge requiert de I'administration qu’elle établisse
la nécessité de l'interdiction adoptée afin de prévenir une atteinte a I'ordre public,
dans son principe comme dans son étendue?’. Le non-respect de cette condition a
entrainé l'annulation des arrétés d’interdiction de la mendicité. Ainsi, le Tribunal
administratif de Montpellier a d0 rappeler que « les pouvoirs de police du maire ne lui
permettent pas de décider d’une fagon générale et absolue linterdiction dans les
jJardins, sur les places et les voies publiques, de jour comme de nuit, a toutes
personnes, de s’installer a quelque titre que ce soit et sans autorisation d’y deposer
tout objet »*2. La plupart des arrétés annulés s’appliquaient soit & 'ensemble de
'agglomération concernée, soit a toute la période estivale, alors qu’ « il n’est
nullement justifié de ce que les personnes se livrant a la mendicité auraient en tout

temps et tous lieux fait courir le risque de troubles graves & l'ordre public »**.

Pour étre Iégale, I'arrété municipal d’interdiction ne doit intervenir seulement sila

menace pour l'ordre public présente un degré de gravité et il faut une nécessité

19 CAA Marseille 9 décembre 1999, Commune de Prades, préc. ; TA Nice 29 avril 1997, Mme Cardinali-Boyer et autres, req. n°
96-2404 ; CAA Marseille 9 décembre 1999, Commune de Sete, req. n° 97MA11654.

2% CHAPUS R., Droit administratif général, tome 1, p. 727 — 728.

21 CE 19 mai 1933, Benjamin, préc..

> TA Montpellier 25 mai 1994, Commune de Montpellier, req. n°® 94-2214.

23 TA Montpellier 19 octobre 1995, Commune de Mende, req. n° 952523, 952724, 952726, 952727.
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actuelle de maintenir celui-ci 2*. La cour administrative d’appel de Marseille a opté
pour une solution différente, elle estime que « les interdictions de la consommation
de boissons alcoolisées dans les lieux publics en dehors des terrasses de cafés
d’'une part, et des regroupements de chiens méme tenus en laisse et accompagnés
de leur maitre d’autre part, ne soumettent pas les personnes concernées a des
contraintes excessives »%°. De plus, le tribunal administratif de Pau a annulé, le 22
novembre 1995, un arrété du maire de Pau au motif que le maire ne pouvait
légalement « prononcer linterdiction, au surplus, sans aucune restriction dans le
temps, d’une part, de la mendicité dans tout le centre de la ville et, d’autre part, dans
tous les lieux publics de la commune, des quétes non autorisées et de la
consommation de boissons alcoolisées en dehors des terrasses de café et

restaurant, aires de pique-niques et lieux de manifestations locales »%°.

Méme
solution, lorsque I'arrété municipal attaqué se bornait a reconduire, pour une durée

indéterminée, I'arrété pris 'année précédente?’.

Le maire ne pourra donc apporter a I'exercice des libertés individuelles que les
restrictions strictement nécessaires au maintien du bon ordre, de la tranquillité et de
la salubrité. Ainsi, une menace d’atteinte grave a l'ordre public doit effectivement
exister. Il convient de souligner que le contréle de proportionnalité de la mesure
d’interdiction doit tenir compte de la valeur de la liberté d’aller et venir, principe de

valeur constitutionnelle, pour préserver I'ordre public.

2. Les arrétés anti-prostitution

1A Strasbourg 18 février 2000, Ville de Colmar, req. n°® 992017, 993749, 993750.
2 CAA de Marseille 9 décembre 1999, Commune de Prades et Commune de Séte, préc..

26 TA Pau, 22 novembre 1995, Couveinhes et Assoc. Sortir du fond ; RFDA, 1996, p. 377, concl. J.-Y. MADEC, sur I'“lliégalité

d’une interdiction de la mendicité”.

27 CAA Marseille, 9 décembre 1999, Assoc. AC Conflent, req. n° 98MAQ00592 ; RFDA, 2002, p. 819, note NEGRIN J.- P., sur la

légalité des arrétés dit « anti-mendicité ».
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Les arrétés anti-prostitution doivent également respecter le principe de
proportionnalité applicable aux mesures d’interdiction (a). Toutefois, la création d’'une
nouvelle infraction, de « racolage passif » devrait rendre inefficace I'édiction d’actes

normatifs dans ce sens (b).

a. Lerespect du principe de proportionnalité des arrétés anti-prostitution

Avant I'entrée en vigueur de la loi du 18 mars 2001, dite « loi Sarkozy » la prostitution
n’'était pas considérée comme une infraction pénale, dés lors qu'elle ne
s’accompagnait pas d’exhibition sexuelle ou de racolage actif. En se fondant sur
leurs pouvoirs de police générale, certaines maires avaient mis en place une
véritable lutte contre la prostitution, en rendant plus difficile I'activité des prostituées
du fait d’'une réglementation particulierement sévére du stationnement ou de la
circulation dans les rues qu’elles fréquentent en édictant des arrétés « anti-

prostitution ».

Le maire de la ville de Lyon a engagé une « chasse aux prostituées ». Le 30
septembre 2011, l'élu a pris un septieme arrété municipal interdisant le
stationnement des camionnettes de prostituées. Mais, une prostituée a déposé une
plainte contre I'arrété municipal du 20 mai 2008 visant le sud de GERLAND. Cette
action en justice a ralenti la politique des arrétés « anti-prostitution ». Mais, sous
l'insistance préfectorale, le maire a été contraint d’étendre le périmeétre d’interdiction
dans d’autres secteurs de la ville sans attendre la décision de justice?®. Il n’existe pas
de jurisprudence en la matiére, au regard du contentieux administratif des arrétés
d’interdiction, on pourrait penser que ces arrétés doivent étre soumis aux principes et
limitations qui gouvernent l'usage par les maires de leurs pouvoirs de police
générale, soit I'existence d’éléments matériels, de circonstances locales et d'une

limitation dans le temps et dans I'espace?®. Toutefois, la création d’un délit de

28 Rue89Lyon: «La ~chasse aux prostituées en 7 arrétés», BURLET L., 10 novembre 2011:

http://www.rue89lyon.fr/2011/11/10/chasse-prostituees-7-arretes/.

?° VENNIN A., « Que peut faire la police municipale pour lutter contre la prostitution ? », JCP éd. adm. et coll. Territoriales,

2003, n° 8, p. 233.
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« racolage passif » devrait rendre la réglementation de lutte contre la prostitution

inefficace.

b. La création d’une infraction pénale : le délit de « racolage passif »

La situation devrait changer depuis que le nouvel article L. 225-10-1 du code pénal
issu de la loi précitée a inscrit comme un délit « /e fait, par tout moyen, y compris par
une attitude méme passive, de procéder publiquement au racolage d’autrui, en vue
de linciter a des relations sexuelles en échange d’une rémunération ou d’une
promesse de rémunération ». Cette définition large devrait rendre sans objet

I'édiction par les maires d’arrétés de police en vue de lutter contre la prostitution.

Le Conseil d’Etat a jugé que la prévention du « racolage passif » entrait parmi les
cas d’utilisation des pouvoirs de police générale du maire, notamment au titre de la
tranquillité publique. En cas d’inaction dans I'exercice de cette mission, le maire
engage sa responsabilité sur le terrain de la faute lourde. En l'espece, il a été
considéré que le fait pour « les services de police de ne pas parvenir a supprimer
toute activité de racolage dans la rue Saint-Denis a Paris ne constituait pas une faute
lourde, étant precisé qu’il avait été procedé a un grand nombre d’interpellations aux
abords de I'immeuble d’ou provenaient les plaintes et qu’il avait été mis en ceuvre, a

la suite de celles-ci, une surveillance particuliere »0.

De plus, sur le terrain
communal, le maire est confronté a un autre probléme de stationnement, celui du
stationnement illégal des résidences mobiles des gens du voyage nécessitant

I'édiction de normes pour y remédier.

3. Les arrétés interdisant le stationnement illégal des résidences mobiles des gens

du voyage

3% CE, 8 avril 1987, Mile Virmausx, Rec. Leb., p. 140.
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Les maires peuvent édicter des arrétés interdisant le stationnement illégal des gens
du voyage a une double condition, d’une part, ils ne doivent pas édicter des arrétés
d’interdiction trop générale et absolue (a) et d’autre part, ils sont tenus de réaliser

des aires d’accueil sur le territoire communal (b).

a. L’illégalité de l'interdiction générale et absolue du stationnement des gens du

voyage sur le terrain communal

Les maires sont amenés a réglementer la circulation et le stationnement des
résidences mobiles sur le territoire de leurs communes. lls détiennent a la fois des
compétences de police administrative générale et spéciale dans le domaine du
stationnement des gens du voyage. Ces derniers relévent de la la loi du n°69-3 du 3
janvier 1969, relative au régime applicable aux personnes circulant en France sans
domicile ni résidence fixe, dont I'habitat permanent est constitué d’un véhicule, d’'une
remorque ou de tout autre abri mobile, qui a prévu leur rattachement administrative a
une commune. Conformément a cette loi, sont considérés comme « gens du voyage,

les personnes n’ayant ni domicile ni résidence fixe de plus de six mois ».

Le maire réglemente les conditions de stationnement des gens du voyage sur le
territoire de sa commune en vertu des pouvoirs qu’il tient des articles L.2212-2, 2° et
3° et L. 2213-2 du CGCT, sous réserve des cas ou le préfet est compétent.
L’exercice du pouvoir de police du maire dans ce domaine se fait sous le contrble du
juge administratif et, celui-ci censure les interdictions trop générales et absolues non

justifiées par le maintien de I'ordre public.

Le Conseil d’Etat a eu l'occasion de se prononcer sur la légalité d’'un acte en
précisant que le préfet porte une atteinte illégale a la liberté individuelle, « en
interdisant de fagon permanente et absolue le stationnement et le séjour des gens du

voyage sur tout ou partie du territoire du département »*'.

Le juge a eu l'occasion d’annuler des dispositions de deux arrétés du maire de Lille
limitant & quarante-huit heures le stationnement des gens du voyage et permettant

enfin au maire de faire procéder a des visites des véhicules et caravanes stationnées

31 CE, 20 janvier 1965, Ministre de l'intérieur ¢/ Dame Vve Vicini, Rec. Leb., p. 41.
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sur le territoire de la commune de Lille®:. De plus, le Conseil d’Etat a jugé que les
conditions restrictives énoncées par I'arrété aboutissaient a une impossibilité pour les
gens du voyage de stationner durant la durée minimum nécessaire de quarante huit
heures. A contrario, on peut en déduire que le droit au stationnement des gens du

voyage doit pouvoir s’exercer pendant une durée supérieure a quarante-huit heures.

De plus, le juge vérifie si la commune a prévu des aménagements sanitaires pour
recevoir les résidences mobiles. Un arrét de principe en matiére de légalité des
mesures de police illégales visant des gens du voyage a été rendu en 1983 par le
Conseil d’Etat. L’arrét Ville de Lille a confirmé I'impossibilité, pour le maire agissant
en tant qu’autorité de police administrative, de prendre un arrété portant interdiction

générale et absolue de stationnement>?

. Cette position jurisprudentielle s’intéresse
aux conditions locales de stationnement afin de vérifier que la commune rend
possible, le stationnement des gens du voyage. Dans I'arrét précité, le Conseil d’Etat
a constaté « linexistence d’aménagements indispensables notamment sur le plan
sanitaire » et semble avoir posé le principe « d’un droit de stationner pour les
nomades, pendant un certain temps, sur le territoire d’'une commune ». Ainsi, pour
exercer son pouvoir réglementaire, le maire se doit de réaliser des aires d’accueil

pour édicter des arrétés d’interdiction dans ce sens.

b. L’obligation des communes de réaliser des aires d’accueil en vue de I'édiction des

arrétés d’interdiction de stationnement

La politique d’accueil et d’habitat des gens du voyage résultant de la loi n° 2000-614
du 5 juillet 2000 crée des droits et des obligations a la charge des communes. D’une
part, elle oblige les communes a aménager des aires d’accueil et d’habitat. D’autre
part, lorsque la commune a satisfait son obligation légale d’accueil, le maire peut
prendre un arrété portant interdiction de stationnement des résidences mobiles des
gens du voyage en dehors de cette aire d’accueil. L’article 1%, § Il, alinéa 2 de la loi

précitée dispose que «les communes de plus de 5000 habitants figurent

32 CE, 2 novembre 1983, Ville de Lille, Rec. Leb., p. 470.

%3 CE, 2 décembre 1983, Ackermann c/ Ville de Lille, D. 1985, p. 388, note R. ROMI.
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obligatoirement au schéma départemental », de ce fait, elles doivent s’engager a

réaliser des aires d’accueil.

Les communes de moins de 5 000 habitants peuvent demander leur inscription dans
ce document pour planifier la réalisation des aires d’accueil. Contrairement aux
communes de plus de 5 000 habitants qui sont astreintes a une obligation légale
d’accueil, les communes de moins de 5 000 habitants doivent seulement respecter
une obligation jurisprudentielle d’accueil temporaire des gens du voyage. En effet,
I'arrét précité Ville de Lille rendu par le Conseil d’Etat en 1983, « foute commune a le
devoir d’assurer le stationnement des gens du voyage sur des terrains de passage
officiellement désignés et bénéficiant d’un équipement minimal convenant a une
halte de quarante-huit heures maximum ». |l convient de souligner que la réalisation
de cette structure minimale d’accueil permet de renforcer la position de la commune
en cas de stationnement illégal des résidences mobiles sur le domaine public. Le
contentieux relatif a I'exécution forcée des résidences mobiles des gens du voyage
sera traité dans la section 2 relative a la nouvelle procédure relative a I'évacuation

forcée des résidences mobiles des gens du voyage.

4. Les arrétés « couvre-feu »

Les arrétés « couvre-feu » sont soumis au contréle de la Iégalité par le déféré
préfectoral (a) et le contrle classique de proportionnalité (b). Ces contrbles sont
jugés nécessaires afin d’éviter des mesures d’interdiction abusives et arbitraires

conduites par la nouvelle politique de lutte contre la délinquance (c).

a. Le déféré préfectoral : un contréle de la 1égalité des arrétés « couvre-feu »

La délinquance implique un nombre préoccupant de mineurs de plus en plus jeunes.
Pour éradiquer ce phénomene de délinquance, les maires de plusieurs communes
ont adopté durant I'été 2001 des arrétés interdisant la circulation nocturne des
enfants de moins de treize ans non accompagnés d’'une personne majeure. Dans le
cadre du déféré préfectoral institué par la loi de décentralisation du 2 mars 1982, les
juridictions administratives ont été appelées a connaitre de la Iégalité des arrétés

municipaux d’interdiction.
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Le déféré préfectoral a été maintenu par la loi du 30 juin 2000 relative au référé

administratif>*

et régi par l'article L. 2131-6 du CGCT aux termes desquelles, lorsqu'il
défére au tribunal administratif 'acte d’'une autorité communale gqu’il estime contraire
a la 1égalité, « le représentant de I'Etat peut assortir son recours d’'une demande de
suspension [...] si 'un des moyens invoqués parait propre a créer un doute sérieux
quant a la légalité de lacte attaqué. Lorsque l'acte attaqué est de nature a
compromettre I'exercice d’'une liberté publique ou individuelle, le président du tribunal

administratif [...] en prononce la suspension dans un délai de quarante-huit heures ».

C’est sur le fondement de cette disposition que le Conseil d’Etat a été saisi d’'une
demande de suspension de l'arrété du maire d’Orléans du 15 juin 2001 interdisant
pour « la période du 15 juin au 15 septembre 2001, la circulation dans quatre
secteurs délimités de cette ville, entre 23 heures et 6 heures, des mineurs de moins
de treize ans non accompagnés d’une personne majeure ». L’arrété prévoyait
également, que « le mineur en infraction avec cette disposition pourrait, en cas
d’urgence, étre reconduit a son domicile par les forces de [lordre, lesquels
informeraient sans délai le procureur de la République de tous les faits susceptibles
de donner lieu a 'engagement de poursuites ou a la saisine du juge des enfants ».
Dans I'ordonnance de référé du 9 juillet 2001, Préfet du Loiret, confirmée notamment
par la décision Ville d’Etampes du 27 juillet 2001, le président du tribunal a considéré
que l'atteinte ainsi portée a la liberté de circulation des mineurs, liberté publique ou

individuelle au sens de l'article L. 2131-6 du CGCT, était justifiée dans son principe.

Une telle réglementation permet de « contribuer a la protection des mineurs contre
les dangers auxquels ils sont tout particulierement exposés », s’ils circulent la nuit
sans étre accompagnés d’un adulte, « et qui tiennent tant au risque d’étre
personnellement victimes d’actes de violence qu’a celui d’étre méles, incités ou
accoutumés a de tels actes »*. Les ordonnances précitées font référence souvent a
des contrats locaux de sécurité pour valider le « couvre-feu » imposé aux enfants
dans les trois secteurs de la ville d’'Orléans et dans la commune d’Etampes
caractérisés par un taux de délinquance élevée. De telles mesures « ne sont légales

que dans le cas durgence, c’est-a-dire lorsque la sécurité des enfants est

** Loi n° 2000-597 du 30 juin 2000 relative au référé devant les juridictions administratives, J.O. du 1 juillet 2000, p. 9948.

3 CE, 9 juillet 2001, Préfet du Loiret, req. n° 235638, préc. ; CE, 27 juillet 2001, Ville d’Etampes, req. n° 236389.
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immédiatement compromise »*. Les contrats locaux de sécurité sont conclus au
sein des conseils locaux de sécurité et de prévention de la délinquance. Ce dispositif
est mis a la disposition du maire pour lutter contre la délinquance. Ce dispositif sera
traité dans la section 1 intitulée « le conseil local de sécurité et de prévention de la
délinquance (CLSPD) » (Deuxiéme Partie — Chapitre 1 — Section 1). Pour étre
légales, les arrétés « couvre-feu » doivent respecter le principe de proportionnalité,

principe applicable a 'ensemble des arrétés municipaux d’interdiction.

b. Le controle classique du pouvoir de police: le respect du principe de

proportionnalité

La légalité des arrétés dits de « couvre-feu » est subordonnée a la double condition
« qu’ils soient justifiés par I'existence de risques particuliers dans les secteurs pour
lesquels ils sont édictés » et que les restrictions qu’ils apportent a la liberté d’aller et
de venir soient limitées dans le temps et dans I'espace (méme arrét). Concernant
I'existence de risques particuliers, la jurisprudence administrative n’exige pas la
démonstration d’un taux élevé de délinquance par rapport aux communes voisines®’ .
Il parait excessif, « par rapport aux fins poursuivies, que linterdiction de circulation
des mineurs de treize ans soit maintenue pour 'ensemble des périodes scolaires,
des lors qu’en dehors de la période estivale il n’est pas établi que les intéressés se

trouvent exposés a des risques graves »°8.

L’augmentation de la délinquance est constatée durant la période estivale, ainsi qu’a
I'afflux de population dans les communes touristiques. Dans les ordonnances Préfet
du Loiret et Ville d’Etampes, le juge administratif a confirmé I'autonomie de la mission
de police administrative par rapport aux activités judiciaires. Dans cette situation les

autorités administratives doivent collaborer avec les autorités judiciaires. En effet, les

3 CE, 2 aolt 2001, Préfet du Vaucluse, req. n° 236921.

37 CE, 10 aolt 2001, Commune d’Yerres, req. n° 237047 ; CAA Paris plén., 17 décembre 2002, Commune d’Yerres, req. n°

02PA1102 ; AJDA 2003, p. 296, concl. HAIM V., « Les conditions de la Iégalité d’'un arrété réglementant la circulation des

mineurs » ; JCP éd. adm. et coll. territoriales, 2003, n° 41, p. 1303, note CHAVRIER G., « Responsabilité sans faute — Création
prétorienne d’un régime de responsabilité du service public hospitalier en cas de défaillance dommageable des produits et

appareils de santé ».

3 CE, 30 juillet 2001, Préfet d’Eure-et-Loir, req. n° 236657.
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agents de la police nationale ou municipale qui reconduiront a son domicile un
mineur contrevenant au « couvre-feu » informeront sans délai I'autorité judiciaire, en
I'occurrence le procureur de la République, de tous les faits susceptibles de donner

lieu a 'engagement de poursuites pénales ou a la saisine du juge des enfants.

c. Une réponse politique répressive

Le maire se voit confier une mission de responsabilisation des parents défaillants
dans leurs devoirs d’éducation, notamment par la reconduite des mineurs au
domicile des parents permettant de les alerter sur les risques de toute nature que
leurs enfants encourent en circulant la nuit. De ce fait, I'autorité municipale intervient
en lieu et place des parents démissionnaires et incapables d’assurer leur sécurité au
nom de leur obligation de garde, de surveillance et d’éducation. L’intervention du
maire n’est justifiée qu’en vertu de l'article L.2212-2 du CGCT en tant que protecteur
de l'ordre public. Les arrétés « couvre-feu » ont pour objectif de garantir un intérét
prive, la protection des mineurs, contre les violences qui peuvent étre occasionnées
par d’autres individus. Le maintien de l'ordre public dans son sens classique de
sécurité et de tranquillité publiques n’est visé que de maniére indirecte, pour assurer

la protection des personnes.

La loi d’orientation et de programmation pour la performance de la sécurité intérieure
n° 2011-267 du 14 mars 2011 dite « LOPPSI 2 » (art. 43) a doté le préfet d’'un
pouvoir de restriction de liberté « des mineurs de moins de treize ans lorsque, le fait,
pour ceux-ci de circuler ou de stationner sur la voie publique entre vingt-trois heures
et six heures sans étre accompagnés de 'un de leurs parents ou du titulaire de
l'autorité parentale les expose a un risque manifeste pour leur santé, leur sécurité,
leur éducation ou leur moralité. La décision énonce la durée, limitée dans le temps,
de la mesure, les circonstances précises de fait et de lieu qui la motivent ainsi que le
territoire sur lequel elle s’applique ». Cette interdiction est valable pour une durée de
trois mois maximum, renouvelable une fois. En cas d’urgence et lorsque le
représentant du mineur n'a pas pu étre contacté ou a refusé de recueillir 'enfant,
celui-ci est remis temporairement au service de l'aide sociale a I'enfance, par
décision du préfet qui en avise le procureur de la République. Le préfet est

également informé par « le procureur de la République des mesures alternatives aux
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poursuites et des jugements définitifs lorsque les mesures et jugement concernent
des infractions commises par les mineurs résidant sur le territoire du département »
(art. 43 - IV).

Certains maires pouvaient mettre en place cette mesure pour des raisons d’ordre
public. Dorénavant, la loi autorise les préfets a apporter des restrictions a la liberté
d’aller et de venir des mineurs si la situation le nécessite, lorsque ces derniers sont
exposés a un risque manifeste pour leur santé, leur sécurité, leur éducation ou leur
moralité. La création d’'une telle mesure de restriction de liberté individuelle ne
manquera pas de conduire a des contrbles abusifs des parents défaillants dans leurs
devoirs d’éducation. Ainsi, la loi précitée élargit considérablement le champ du

dispositif du contrat de responsabilité parentale (CRP).

Le CRP est un document proposé par le président du Conseil général aux parents
défaillants dans leurs devoirs d’éducation a I'égard de leurs enfants contenant des
obligations contractuelles. Ce dispositif sera traité dans la partie consacrée aux
mesures d’accompagnement parental concernant le contrat de responsabilité
parentale, dispositif proposé aux familles par le président du Conseil général

(Premiére partie, chapitre 2, section 2).

Le président du Conseil général peut dorénavant proposer aux parents la conclusion
d’'un CRP lorsque, d’'une part, le mineur a fait I'objet d’'une mesure de « couvre-feu »,
d’autre part, lorsqu’il a été poursuivi ou condamné pour une infraction signalée par le
procureur de la République et révélant une carence de l'autorité parentale. Les
grandes lignes de la loi relative a la prévention de la délinquance, révélent que la
tendance est a l'accroissement du rdle des maires dans la lutte contre la

délinquance®.

En pratique, c’est souvent au maire qu’il est demandé d’intervenir, par I'édiction de
mesures de police, pour lutter contre la délinquance. Ainsi, la nouvelle mission de
lutte contre la délinquance confiée au maire devient un nouvel objectif assigné au
pouvoir de police. Alors, on se pose la question de sa réelle Iégitimité a traiter un

probléme qui reléve, davantage des autorités étatiques.

%% SARKOZY N., « Le maire sera le patron de la prévention de la délinquance », Gaz. cnes, 21 novembre 2005, p.12.
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PARAGRAPHE Il : LA LUTTE CONTRE LA DELINQUANCE : UN NOUVEL OBJECTIF ASSIGNE AU POUVOIR
DE POLICE DU MAIRE

La relative a la prévention de la délinquance renforce le réle du maire comme acteur
essentiel de la politique de prévention de la délinquance. En tant qu’officier de police
judiciaire, chef des forces de police municipale et autorité de police administrative,
les maires devront utiliser leur pouvoir réglementaire de police municipale, pour
exercer les missions de sécurité publique et de prévention de la délinquance (A).
Apparaissant comme l'acteur principal de la mise en ceuvre d’une nouvelle politique
de lutte contre la délinquance axée sur la prévention, le maire tente d’y remédier en

utilisant son pouvoir de police municipale (B).

A. LES MISSIONS DE SECURITE PUBLIQUE ET DE PREVENTION DE LA
DELINQUANCE ASSUREES PAR LE MAIRE

Les maires, premiers concernés par les actes d’incivilités et de petite délinquance sur
le territoire de la commune, demandent a participer activement a la politique de
prévention de la délinquance (1). Souvent, ces comportements a la limite de la

délinquance échappent aux autorités judicaires et donc a la sanction pénale (2).

1. Le maire, au coeur de la politique de prévention de la délinquance

Dans I'exercice de sa nouvelle mission de lutte contre la délinquance, le maire se
doit de respecter la répartition des compétences confiées aux différents intervenants
locaux oeuvrant également dans le domaine de la prévention de la délinquance (a),
malgré la reconnaissance de sa Iégitimité comme autorité administrative de proximité

locale (b).

a. La répartition des compétences entre les différents intervenants dans le domaine

de la prévention de la délinquance

La loi relative a la prévention de la délinquance attribue un role essentiel au maire en
matieére de prévention de la délinquance, ce qui a d’ailleurs suscité de nombreuses

interrogations des parlementaires, en particulier sur la question du respect du
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principe de séparation des pouvoirs et du rdle de lautorité judiciaire dans ce
domaine. La police municipale doit intervenir sur le terrain préventif contrairement
aux forces de police nationale et de gendarmerie qui sont connues pour leurs
interventions dans le domaine répressif. Toutefois, la loi relative a la prévention de la
délinquance ne crée pas un cloisonnement des compétences. Au contraire, dans le
cadre de la politique de prévention de la délinquance, les compétences des autorités
locales et étatiques sont amenées a s’enchevétrer pour une meilleure efficacité. En
effet, la présente loi comporte des dispositions a caractére préventif et répressif,
notamment en ce qui concerne la dévolution de prérogatives au profit du maire,

autorité administrative locale de proximité.

De ce fait, les débats parlementaires ont souligné les risques de confusion des rbles
institutionnels entre les différents intervenants locaux oeuvrant dans le domaine de la
prévention de la délinquance. Le Iégislateur a prévu une répartition des compétences
de chaque intervenant dans le domaine de la prévention de la délinquance, « sous
réserve des pouvoirs de l'autorité judiciaire et dans le respect des compétences du
représentant de I'Etat, des compétences d’action sociale confiées au département et
des compétences des collectivités publiques, des établissements et des organismes
intéressés, le maire anime, sur le territoire de la commune, la politique de prévention
de la délinquance et en coordonne la mise en ceuvre » (art. L. 22121-4 du CGCT).
Proche de ses administrés, le maire a été reconnu comme l'autorité administrative de

proximité pouvant intervenir efficacement sur les problemes de délinquance.

b. Le maire, 'autorité administrative de proximité

Le maire dispose donc de possibilités d’intervention plus importantes pour trouver
des solutions adaptées en matiere de lutte contre la délinquance pour faire
disparaitre le sentiment d’insécurité. La loi relative a la prévention de la délinquance
place le maire au cceur du dispositif de prévention de la délinquance. Le maire
cumule deux qualités essentielles dans le cadre de la prévention de la délinquance :
d’'une part, la proximité, et d’autre part, la polyvalence. En effet, le maire dispose de
nombreuses compétences au sein de sa commune dans le domaine social, éducatif,

urbanistique, pénal, ...
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A partir des années 80, le maire a connu les premiéres structures partenariales de
prévention de la délinquance par la création des conseils communaux de prévention
de la délinquance en 1983 (CCPD), puis les contrats locaux de sécurité (CLS) en
1997 ou encore des conseils locaux de sécurité et de prévention de la délinquance
(CLSPD) en 2002. Ce dispositif local de sécurité a été remanié en 2007 pour
s’adapter aux nouveaux phénoménes de délinquance car jugé obsolete. Cette
instance communale sera traitée dans la partie consacrée a 'action du maire dans le
cadre de la politique de prévention de la délinquance par la mise en place de
dispositifs de sécurité et de prévention de la délinquance (Deuxiéme Partie, Chapitre

1, section 1: Le Conseil de sécurité et de prévention de la délinquance).

L’article premier de la loi précitée place le maire comme « le coordinateur et
I'animateur de la politique de prévention de la délinquance sur le territoire de sa
commune ». Cette disposition ne fait que consacrer une légitimité a un réle que
certains maires exercent déja en pratique. Le maire, en tant qu’autorité de police
administrative, est amené a utiliser son pouvoir reglementaire de police pour apporter

une réponse adaptée au probléme de délinquance.

2. Le pouvoir reglementaire de police du maire, une réponse adaptée au probleme

de délinquance

Sur son territoire, le maire est confronté aux problémes d’incivilités, ces
comportements se situent a la frontiére de la délinquance échappant ainsi a la
sanction pénale (a). De ce fait, la conception de la notion d’ordre public a été
renouvelée afin de garantir la protection de lindividu qui est devenu [I'objectif

principal des arrétés municipaux d’interdiction (b).

a. Les incivilités, des comportements a la limite de la délinquance échappant a la

sanction pénale

De véritables moyens juridiques et humains sont octroyés au maire, pour répondre a

la demande toujours plus grande de sécurité des administrés. Pendant longtemps,
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les politiques de prévention n'impliquaient pas les maires a participer par leur
pouvoir de police municipale a la mission de lutte contre la délinquance. Cette
mission était confiée exclusivement aux autorités étatiques. De plus, le caractére

préventif du pouvoir de police du maire ne permettait pas de lui confier cette mission.

De plus, la création d’infractions pénales pour réprimer certains comportements
délictueux ne permettait pas au maire d’exercer son pouvoir réglementaire dans ce
sens. En effet, la création d’'une telle infraction rendrait I'édiction d’un acte normatif
par le maire inefficace. L’exercice du pouvoir réglementaire de police prend tout sens
lorsque le comportement n'est pas pénalement réprimeé et qu’il constitue un trouble a
'ordre public. Ce phénoméne a été constaté dans le domaine des arrétés « anti-
prostitution » depuis la création du délit de « racolage passif ». Cette nouvelle
infraction pénale devrait rendre inefficace I'édiction d’'une reglementation dans ce
domaine. La marge de manceuvre du maire dans le domaine de la lutte contre la

délinquance semble réduite du fait de la création d’infraction pénale.

A partir des années 90, les politiques de lutte contre la délinquance ont été
réorientées, afin d’agir également sur les causes de la délinquance. Des études
sociologiques ont constaté le rdle joué par les incivilités sur I'accroissement de la
délinquance®. Les maires sont considérés comme les autorités locales les mieux
armeés juridiquement pour lutter contre ces comportements échappant aux sanctions
pénales. Il s’agit de faits troublant I'ordre public tout en n’étant pas constitutifs
d’infractions pénales mais participant activement a la délinquance. La préservation
des intéréts privés est devenue [l'objectif principal des arrétés municipaux

d’interdiction, qui jusqu’a présent était étrangére a I'ordre public.

Dans la partie consacrée au contentieux administratif des arrétés municipaux
d’interdiction, nous avons pu constater une conception renouvelée de l'ordre public
plus individualisée et protectrice des personnes. En effet, le maire va devoir justifier
les mesures « anti-délinquance » en se fondant principalement sur la protection

intéréts privés, conception renouvelée de I'ordre public.

% ROCHE S., « Les incivilités vues du coté des institutions : perceptions, traitements et enjeux », Cahier de la sécurité
intérieure, 1996, n° 23, p. 862.
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b. Une conception renouvelée de l'ordre public: la protection des individus,

l'objectif principal des arrétés municipaux d’interdiction

Dans la célébre affaire Commune de Morsang-sur-Orge du 27 octobre 1995*', le
juge a reconnu la compétence du pouvoir de police municipal pour interdire une
activité de « lancer de nain ». En 'espéce, une personne souffrant de « nanisme » a
été utilisé comme projectile. La sécurité de la personne ne présentait aucun risque
réel pour elle et les spectateurs et aucunes circonstances locales particulieres ne
pouvaient justifier I'édiction de normes par le maire. Le juge administratif a évoqué le
principe de respect de la dignité humaine pour justifier l'arrété municipal
d’interdiction. Ainsi, la position du juge consiste a intégré un droit fondamental dans

la notion traditionnelle d’ordre public.

Cette solution marque la volonté des juges a élargir le champ de la trilogie classique
de la notion d’ordre public. Dans le cas d’espece, le maire, par I'édiction d’'un arrété
municipal d’interdiction cherchait a protéger l'individu contre des traitements jugés
inhumains ou dégradants. Ainsi, dans sa nouvelle mission de lutte contre la
délinquance, ou le fondement juridique parait difficile a appliquer, le maire devra
justifier les arrétés municipaux d’interdiction en se fondant sur la sécurité des
personnes, tel sera le cas des arrétés « couvre-feu » ou encore des arrétés « anti-
prostitution ». La notion d’ordre public a été étendue en y incluant des composantes
destinées a préserver les intéréts privés, objectif principal visé par la politique de

prévention de la délinquance.

La notion d’ordre public s’est étendue, on peut se demander si la notion traditionnelle
d’ « ordre public » devrait étre remplacée par celle d’ « ordre social ». La notion
d’ordre public doit s’envisager comme une notion dynamique. Toutefois, cette
conception renouvelée de l'ordre public suscite des interrogations. Une mesure de

police peut-elle étre édictée dans un but de protection de l'individu contre lui-méme ?

“ CE, Ass. 27 octobre 1995, Commune de Morsang-sur-Orge, préc. ; AJDA 1995, p. 878, chron. STAHL J. — H. et CHAUVAUX

D., « Police municipale — Respect de la dignité de la personne humaine ».
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La jurisprudence a reconnu la légalité de I'arrété municipal d’interdiction car celle-ci
touche directement l'individu en prévoyant la sécurité des personnes et visant a
réduire les accidents de la circulation par le port de la ceinture de sécurité. Le juge
opte donc pour une notion d’ordre public plutdt protectrice des intéréts privés dans la
mesure ou « la réduction des conséquences des accidents de la route constitue un

but d’ordre public »*2.

Au regard du droit positif, le juge a consacré une nouvelle définition de la notion
d’ordre public en y intégrant des droits fondamentaux. De ce fait, la puissance
publique est tenue de respecter ces droits et par la méme occasion de les faire
respecter par les citoyens. La protection des individus constitue dorénavant I'objectif
principal des arrétés municipal d’interdiction affectant sensiblement la conception
traditionnelle de I'ordre public comprenant les composantes de sécurité, tranquillité et
salubrité publiques. Malgré cette évolution, le pouvoir réglementaire de police
municipale ne semble pas adapté au nouveau role qui lui est confié dans sa nouvelle

mission de lutte contre la délinquance.

B. LES LIMITES A L’UTILISATION DU POUVOIR DE POLICE MUNICIPALE CONTRE
LA DELINQUANCE

La lutte contre la délinquance ne constitue pas un objectif direct de I'ordre public. De
ce fait, le pouvoir de police municipale se développe en dehors de la sphere
traditionnelle constituée par I'ordre public (1). Le maire, investi de pouvoir de police
administrative générale s’est vu confier une prérogative de Ilutte contre la

délinquance, police spéciale (2).

1. Le développement du pouvoir de police municipale en dehors de la sphere

traditionnelle constituée par I'ordre public

Le pouvoir reglementaire de police municipale doit étre adapté aux exigences de
circonstances locales (a) et aux nouvelles missions du maire en matiére de lutte

contre la délinquance (b).

*2 DEBBASCH C., « Institutions et droit administratif », tome 2, PUF, 4°™ ¢&d., p. 113-114 ; v. également Cass. crim., 20 mars
1980, Gaz. Pal. 1980, p. 295, note P. L. G et CE, ass. 22 janvier 1982, Autodéfense, D. 1982, Il, p. 494, note B. PACTEAU.
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a. L’édiction de mesures d’interdiction adaptée aux circonstances locales

Les mesures d’interdiction prises par les maires doivent non seulement étre
nécessaires, mais encore adaptées par leur contenu a l'objectif de protection. La
lutte contre la délinquance ne constitue pas I'objectif principal de I'ordre public ce qui
limite I'étendue et le contenu des arrétés municipaux d’interdiction. De plus, ces
mesures doivent étre adaptées aux circonstances locales, du point de vue temporel
et spatial. De ce fait, Le juge est amené a exercer un contréle de proportionnalité afin
de vérifier si I'autorité administrative avait la possibilité de prendre une mesure moins
attentatoire aux libertés individuelles. La mesure d’interdiction ayant pour objectif de
restreindre les libertés pour protéger les personnes doit intervenir en dernier recours.
Dans le cadre de ce contréle de proportionnalité, le maire annule toute décision

administrative disproportionnée®?.

Au regard de la nouvelle mission de lutte contre la délinquance dévolue au maire, on
pourrait considérer que le pouvoir de police municipale participe activement a
garantir la sécurité des personnes et des biens et a lutter contre la délinquance**. En
définitive, le pouvoir de police municipale doit s’adapter aux nouvelles missions

confiées au maire en matiére de lutte contre la délinquance.

b. L’adaptation du pouvoir de police municipale aux nouvelles missions du maire en

matiere de lutte contre la délinquance

Les notions de lutte contre la délinquance et d’ordre public bien que partiellement
distinctes sont appliquées par une méme autorité qui est amenée a exercer sa
mission en utilisant son pouvoir de police. Ainsi, les maires vont devoir utiliser leurs

pouvoirs de police pour exercer leurs missions de « sécurités publiques » et de

2 TA Caen, Préfet du Calvados, préc.; CAA Bordeaux, 27 avril 2004, Ville de Bordeaux; MICHALLET I., « Le contentieux

administratif des arrétés municipaux d’interdiction de la mendicité », AJDA, 2001, p. 320.

a“ CHAVRIER G., « Le role des maires dans la lutte contre la délinquance et la prévention des émeutes urbaines », BJCL, 1/06,
p. 2.
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« prévention de la délinquance ». Le pouvoir de police doit s’adapter au nouvel
objectif poursuivi au nom de la lutte contre la délinquance que constitue la protection
des intéréts privés. Ces deux notions tendent aujourd’hui a se rejoindre dans la
mesure ou les juges ont la notion d’ordre public en y intégrant des composantes afin

de donner a cette notion une définition plus protectrice des intéréts privés.

Ces deux missions de lutte contre la délinquance et du maintien de l'ordre public,
bien qu’ayant des objectifs partiellement distincts vont devoir s’exercer de maniere
concurrentes. En effet, le l|égislateur a opéré une distinction concernant les
attributions du maire. Depuis la loi relative a la prévention de la délinquance, le maire
concourt aux missions de « sécurité publique » et de « prévention de la
délinquance ». Il semblerait que le législateur a voulu par les termes « sécurités
publiques » et « prévention de la délinquance » viser d’une part les pouvoirs de
police générale, et d’autre part, les pouvoirs de police spéciale du maire. Il

appartiendra au maire d’utiliser son pouvoir de police générale ou spéciale.

La loi relative a la prévention de la délinquance a renforcé les prérogatives du maire
dans le cadre de sa police spéciale en modifiant les dispositions de textes
spécifiques tels que le code pénal, le code de procédure pénale, le code rural, le
code de santé publique, le code de la construction et de I'habitation. Dans le cadre
de ses missions de « sécurité publique » et de « prévention de la délinquance », le
maire devrait utiliser son pouvoir de police générale ou spéciale. Ainsi la notion de
« prévention de la délinquance » telle qu’elle est présentée dans l'article L. 2211-1
du CGCT pourrait viser les pouvoirs de police spéciale du maire. Parallélement, la
notion de « sécurité publique » pourrait, quant a elle, cibler les pouvoirs de police
générale du maire. A ce titre, I'élu local, dans I'exercice de ses missions de « sécurité
publique » et de « prévention de la délinquance », devrait utiliser ses pouvoirs de

police générale et spéciale de fagon concurrentes.

2. La lutte contre la délinquance : une prérogative confiée au maire au titre de la

police spéciale
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La création de polices spéciales est destinée a renforcer les pouvoirs du maire qu’il
tient au titre de la police générale (a), dans le respect des compétences confiées a

la police judiciaire (b).

a. La création de polices spéciales en vue de renforcer les pouvoirs de police

générale du maire

Les nouveaux visages de la délinquance ont conduit le législateur a créer des polices
spéciales. La police administrative générale n’était plus en mesure de faire aux
nouveaux phénomeénes de délinquance. Des polices spéciales ont été crées dans le
seul but de renforcer les prérogative