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Rapport

Le controle du respect du droit
de l'urbanisme en Angleterre

PHILIP BOOTH, professeur a I'université de Sheffield

Remarques liminaires

Il convient tout d’abord de noter certaines spécificités du systéme anglais du droit,
et par extension du droit de 'urbanisme, qui conduit 4 un régime de I'application
du droit tres différent de celui de la France. En général, le caractére du droit anglais
(et dans une certaine mesure celui du droit écossais aussi, méme s’il y a des diffé-
rences entre les deux) releve du droit commun médiéval. Le droit commun privi-
légie le case law et la jurisprudence en arguant de la base des faits d’un cas vu dans
la perspective des cas précédents et d’un certain nombre de principes juridiques
énoncés au fil des années. Les textes votés par le Parlement, eux aussi, ont pris leurs
couleurs de cette tradition, en ébauchant les principes dont la définition précise et
la mise en ceuvre sont réservées d’'une part A des procédures administratives, et
d’autre part aux décisions des juges.

Il ressort de cette tradition que le systeéme britannique offre une distinction entre
law (la loi), dont le respect est sous le contrdle des cours, et policy (la politique), &
savoir les décisions du gouvernement et les actions des administrateurs, pour
lesquels est reconnu un pouvoir discrétionnaire important. Le droit de l'urbanisme,
en esquissant les grandes lignes d’une maniére de prévoir et de controler l'utilisa-
tion future des sols, laisse une marge d’appréciation aux décideurs. Il en résulte
également des procédures administratives et la possibilité des recours et des
enquétes pour tester le policy des décideurs. Il en résulte encore la recherche de
I’équité et de la transparence des procédures, pas pour autant toujours évidentes.

En ce qui concerne le droit de I'urbanisme, il convient de noter que les plans (zhe
development plans) prévus par la loi, essentiellement pour I'instant — un projet de
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loi devant les Communes en changera la hiérarchie — les plans locaux, les plang de
structure et les plans dits unitaires, ont un caractére indicatif et ne sont pas oppo-
sables. De méme, les permis d’urbanisme sont instruits sur la base d’'un ou des plans
en tant quils sont pertinents au regard de la décision & prendre et, selon la rédaction
de la loi, sur la base de toute autre considération pertinente. La loi n’apporte aucgme
précision sur ce que recouvre la notion de « considération pertinente ». @eci
ménage aux décideurs une liberté d’action; toutefois, les juges ont eu, 2 plusxgurs
reprises, 2 se prononcer sur les limites de cette « pertinence ». g,
Donc, le respect de laloi comporte trois éléments qui concernent I'octroi de pelgms
ou l'absence d’un permis valable. Le premier est Iinfraction commise parles
propriétaires ou les promoteurs qui n'ont pas un permis valable ou qui ont entre-
pris une construction ou un changement d’affection d’'un bitiment ou un terfain
qui ne respecte pas le permis octroyé. Le deuxiéme est la possibilité pour la
personne 2 laquelle un permis a été refusé de saisir le High Court sur le fondement
que la collectivité locale a agi ultra vires (a excédé les pouvoirs que la loi lui accorde).
Le troisitme est la possibilité ouverte aux tiers concernés de solliciter un examen
judiciaire de la maniére par laquelle une collectivité a pris une décision. Dans ce
cas, le juge apprécie non pas sl y a eu maladministration, ce qui releve de I'om-
budsman, mais si les régles de procédure ont été correctement appliquées

Il convient d’apporter une derniére précision sur le droit de I'urbanisme anglais. Le
contréle de I'utilisation future des sols tourne autour du concept de development,
un mot qui exceptionnellement est 'objet d’'une définition détaillée dans la loi elle-
méme. Par essence, development comporte non seulement les constructions mais
toute ceuvre de génie civile et structurelle et aussi zout changement pertinent de l'af-
Jfectation des sols et des bitiments. Un permis d’'urbanisme n’est pas un simple permis
de construire et les infractions de la loi peuvent avoir lieu en 'absence de travaux de
construction.

I. — LES INFRACTIONS COMMISES PAR LES PROPRIETAIRES
ET LES PROMOTEURS

Des trois éléments du respect de la loi esquissés ci-dessus, celui sur lequel il est le
plus facile d’apporter des précisions concerne I'accomplissement de travaux ou le
changement d’affectation sans permis valable.

Le Town and Country Planning Act lui-méme consacre toute une section 2 ce que
'on dénomme enforcement ('application du droit). Si, au fil des années, les procé-
dures ont changg, les principes en restent plus ou moins les mémes. Enforcement est
d’abord une question de remise en état des lieux, et les sanctions contre les contre-
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venants occupent un role secondaire, méme si elles sont tenues d’exercer un effet

dissuasif.

Il convient de noter qu’une infraction, telle que 'absence d’un permis valable, n’est

pas en soi un délit. En premier lieu, enforcement action est une procédure adminis-

trative dont les collectivités locales ont I'apanage. Seul le fait de ne pas avoir observé

les termes de l'avis de I'enforcement ouvre la possibilité de poursuite en justice. De

plus, une collectivité locale n’est pas obligée de prendre les mesures prévues par la

loi: la rédaction de la loi évoque I'opportunité d’agir contre une infraction, au

regard des plans d'urbanisme et des considérations pertinentes. Enfin, la loi ne permet

pas 2 la collectivité locale d’agir contre une construction érigée sans permis qui

existe depuis plus de quatre ans, et un changement d’affectation des sols qui date

de plus de dix ans.

En principe la procédure est simple. Une collectivité locale qui constate une infrac-

tion peut émetttre un avis qui doit identifier:

e I’infraction;

* Paction nécessaire pour la remettre en érat;

* les délais du commencement de I'effet légal (au moins un mois) de I'avis et de
Pachévement des travaux.

La personne qui regoit 'avis peut déposer un recours au ministre en arguant:

* soit qu’il n’y avait aucune infraction 2 la loi;

* soit que la construction ou Iaffectation du sol visée par I'avis n’est pas de nature
de porter atteinte 2 la politique de l'utilisation des sols et que, par conséquent, un
permis devrait étre accordé;

* soit que les travaux de remise en état exigés dans I'avis sont démesurés;

* soit que les délais d’achévement des travaux sont déraisonnables.

Un recours auprés du ministre a, sur 'avis, un effet suspensif.

Si la personne qui regoit I'avis considére que la continuation de I'infraction et que
les délais imposés par la loi pour la mise en application de I'avis sont nuisibles, la
collectivité locale peut émettre un stop notice qui exige I'arrét immédiat des travaux
ou de laffectation du bitiment en attendant la mise en application de I'avis.
Puisqu’il s’avere souvent difficile d’identifier une infraction, surtout en ce qui
concerne l'affectation des terrains ou des bitiments, la collectivité locale dispose
d’un pouvoir de rechercher les informations aupres des propriétaires et, si besoin
est, de visiter les lieux. Un propriétaire qui ne répond pas s’expose a des poursuites
devant la justice

Enfin, un pouvoir important a été introduit par le Planning and Compensation Act
de 2002 : celui de saisir les cours pour donner une ordonnance (injunction) contre
un abus manifeste du droit, surtout dans ’hypothése ot un retard occasionnerait

GRIDAUH | Téléchargé le 09/06/2026 sur https://droit.cairn.info (IP; 2168%3.217.92)



274 [ PERSPECTIVES COMPARATIVES

Il. - LE CONTROLE DU RESPECT DE LA LOI

fo (IP: 216.73.217.92)

]
SS€

agn.in

des dommages irréparables (la démolition sans autorisation d’'un monument c
par exemple).

06/2026 sur https://droit.c

Si, en principe, les collectivités locales disposent de pouvoirs importants Eour
assurer le respect de la loi, il n’y a aucune vérification systématique. La constatamon
des infractions peut se faire de trois maniéres:
La premiére est la connaissance que peuvent en avoir des agents de la collecti?ité.
Chagque collectivité locale dispose d’un service d’urbanisme qui est tenu d’élaborer
les plans d’urbanisme et d’instruire les demandes de permis. Dans de tels services,
deux groupes d’agents s'occupent traditionnellement des infractions. D’abordsil y
a les urbanistes qui assurent I'instruction des demandes de permis, une procédure
qui nécessite des visites fréquentes sur le terrain. Un agent expérimenté a normale-
ment une connaissance approfondie des quartiers dont il est responsable, et peut
identifier assez facilement tout development entrepris sans permis. Aussi, en général,
les services d’'urbanisme disposent-ils d’'un ou plusieurs agents dont la fonction est
le contréle du respect du droit: la rédaction des avis et les poursuites en justice. De
tels agents acquierent eux aussi une connaissance importante de leur terrain.

La deuxieme est le controle exercé sur la construction des bitiments par un service
de la collectivité qui assure le respect du réeglement de construction. En principe,
les agents de ce service doivent s’assurer que toute construction bénéficie bien d’un
permis d’urbanisme valable.

La troisi¢me, ce sont les informations données par les voisins, tout particuli¢rement
lorsque la construction fait I'objet d’'une affectation irréguli¢re; les informations
fournies par des tiers constituent la principale source de la constatation d’infrac-
tions.

échar

La pratique de Venforcement

Le recueil des statistiques démontre clairement qu’en Angleterre 'utilisation des
pouvoirs d’enforcement est tres faible; on observe méme une nette diminution au
cours des cinq dernitres années. En 2001, seulement 80 avis ont été émis; et, en
1997, année ou les avis ont été les plus nombreux, on n'en comptait qu'environ
150. Le nombre des avis d’arrét de travaux est plus faible encore: le maximum
atteint a été, au cours d’une année, de 50; il y en a eu seulement 20 en 2001. La
raison de cette diminution n'est pas évidente. En 2001-2002, 40 ordonnances ont
été délivrées par les cours mais, comme avec les enforcement et stop notices, ce
nombre s’inscrit dans une tendance 2 la baisse.
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Comme souvent en matiére de statistiques, ces résultats sont difficiles a interpréter.
Sont-ils I'illustration de I'échec du systéme de contréle? Ou, au contraire, réveélent-
ils que les Anglais sont particulierement respectueux de la loi? En I'absence de
recherche qualitative, on ne peut qu'avancer des hypotheses qui restent 2 vérifier.
En premier lieu, les statistiques ne révelent pas 4 quel point la menace d’'un avis
incite un contrevenant de se mettre en régle, soit tout simplement par une modifi-
cation d’une construction ou I'arrét d’une affectation d’un bitiment, soit en dépo-
sant une demande d’'un permis. En deuxi¢me lieu, les procédures sont relativement
lourdes pour les collectivités qui, en toute probabilité, préferent les remedes infor-
mels 2 'émission d’'un avis. En troisitme lieu, 'absence d’un permis valable peut
avoir une incidence défavorable sur la vente éventuelle d’un terrain, ce qui incite
les propriétaires a respecter le droit. Tout ce que 'on peut dire, c’est que les grosses
infractions sont relativement rares.

Toutefois, le systtme d’enforcement n’est pas sans poser des problemes. Nous avons
déja signalé la lourdeur relative des procédures; il faut y ajouter que I'application
du droit est souvent trés complexe. La premiere difficulté est qu'un recours admi-
nistratif contre I'émission d’'un avis a sur ce dernier point un effet suspensif.
Comme avec les recours administratifs contre les refus de permis (voir ci-dessous),
si la décision sur le recours est déterminante en ce qui concerne lopportunité de
l'action, un requérant dispose de la possibilité de saisir les cours s’il considére que
I'interprétation du droit est défectueuse. La saisine des cours, elle aussi, a sur I'avis
un effet suspensif. On peut facilement imaginer que les délais des procédures admi-
nistratives et ensuite judiciaires jouent majoritairement en faveur du contrevenant
qui continue en principe d’étre bénéficiaire du development en infraction.

Le gouvernement a pris conscience de 'absence d’informations sur I enforcement et
a annoncé son intention de mener une enquéte.
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I1l. - LE CONTROLE DES COLLECTIVITES LOCALES

Comme nous avons déja noté, les collectivités locales disposent d’un pouvoir
discrétionnaire important accordé par le droit de 'urbanisme en ce qui concerne
Poctroi ou le refus d’un permis. Il s'ensuit que le contrdle des décisions des collec-
tivités locales est effectué en grande partie par voie administrative lors d’'un recours
devant le ministre. En principe, quelqu'un qui sest vu refuser une demande de
permis a le droit de faire un recours aupres du ministre dont le réle est de trancher
sur les considérations pertinentes du dossier. La décision du ministre (normalement
déléguée a I'inspecteur chargé du dossier) est définitive en ce qui concerne 'oppor-
tunité de la décision (final on mazters of policy), mais le requérant peut saisir la High
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Court sil considere que la décision est fondée sur une interprétation erronée; du
droit. Pour les juges, la question est celle de savoir dans quelle mesure la collcctl-
vité locale concernée a agi dans les limites imposées par la loi. A cet cgara la
doctrine juridique d’ultra vires ('exces de pouvoir) est primordiale: les juges recon-
naissent le pouvoir discrétionnaire des collectivités locales tout en s’exprirgant
soucieux d’en établir les limites pour assurer le maintien des libertés personnefies.
Le nombre de cas dont la High Court est saisie est trés faible. Par contre, leur impor-
tance est souvent majeure: c’est par la voie de ce petit nombre de cas que les ptin-
cipes du droit de I'urbanisme et le sens des conceptions d’ordre général (devélop-
ment, material considerations), que sont précisées les limites de certains‘mdes
pouvoirs, tout particulierement celui d’assortir de prescrlptlons partxcuheres ‘I*oc-
troi des permis. La jurisprudence a donc énoncé une série de principes qu1<tont
beaucoup influencé la pratique. Ce n’est pas exactement le respect de la loi qu¥ est
en jeu dans cette jurisprudence parce que la loi a souvent ses ambiguités, mais c’est
un moyen d’assurer que le pouvoir discrétionnaire des administrations ne devient
pas abusif.

IV. - 'EXAMEN JUDICIAIRE

Il parait clairement que ce contréle administratif et juridique ne produit ses effets
que dans ’hypotheése d’un refus de permis et concerne essentiellement les droits du
demandeur de permis. Les tiers qui veulent s’attaquer 4 une décision d’une collec-
tivité locale, surtout dans ’hypothése ol celle-ci a accordé un permis, disposent
d’une protection contre une utilisation abusive des pouvoirs relativement faible. Le
seul remede qui leur est ouvert est celui de l'examen judiciaire (judicial review). Si
les effets de cette procédure sont tout 2 fait efficaces, il convient d’observer que
celle-ci est lourde et cotiteuse. De plus, la personne qui veut saisir les cours pour un
examen juridique doit établir son intérét dans la décision prise (locus standi). 1l en
résulte que cette procédure est rarement utilisée.



