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La loi Salduz et le J.T.

Le 1" janvier 2012, la loi « Salduz »

ui renforce les droits de la défense
gans I’enquéte pénale, entrera en
vigueur.

Le jeudi 15 décembre 2011, de 16 a
19 heures, le J.T. organisera au
palais de justice de Bruxelles une
séance d’information consacrée a
cette importante réforme et publiera
a cette occasion un numéro spécial
avec les contributions de J. de Codt,
B. Dejemeppe, . de la Serna, Chr.
De Valkeneer, A. Leroy, Ph. Stras-
saert et D. Vandermeersch.

Notez ce rendez-vous dans votre
agenda! ‘

Infractions et sanctions d’urbanisme
en Région wallonne :
vers une nouvelle réforme?

N PRINCIPE BRAS ARME DU CW.A.T.U.PE., mais en réalité en

grande partie épouvantail, le droit des infractions et sanctions

d’urbanisme n’avait somme toute fait I'objet que d’une
attention limitée du législateur, jusqu’a "adoption par ce dernier, en
2007, d’un décret qui y était spécifiqguement consacré. Certes, ce
décret a renforcé le régime, mais il n’a pas tout résolu et a par ailleurs
lui-méme engendré quelques nouvelles interrogations. Ce sont ces
difficultés persistantes et nouvelles qui sont ici abordées. Elles
conduisent a quelques suggestions de modifications législatives et
réglementaires plus ou moins radicales, susceptibles d'étre intégrées
dans la nouvelle réforme du CW.A.T.U.PE. qui se profile a I'horizon.

Introduction

Par comparaison a d’autres domaines juridi-
ques, celui de 'aménagement du territoire et de
I'urbanisme semble davantage marqué d’une
certaine propension, dans le chef des destina-
taires de la norme, a I'insouciance, I'indiscipli-
ne, voire I'insubordination : « il y a en matiére
d‘urbanisme une délinquance importante (...)
et la répression s’avere extrémement difficile a
administrer dans les trois régions »'.

Les causes de cette propension tiennent éven-
tuellement a la relative jeunesse de ce droit.

Celle-ci explique, dans une certaine mesure,
que certains continuent a invoquer leur igno-
rance — réelle ou feinte — a cet égard. Elle en
amene d’autres a rajppeler "atteinte que ce droit
porte a la propriété- et a rejeter ouvertement les
contraintes qu'il impose>. Il ne fait cependant
pas de doute que I'une des explications les plus
évidentes de cette tendance réside dans le sen-
timent d’impunité qui est lié, dans ce domaine,
a laviolation des normes et qui a sans doute lui-
méme plusieurs causes®. En urbanisme, en

(1) Doc., Parl. wallon, 2001-2002, n® 309/1, p. 53. 1|
s’agit ici de propos du gouvernement wallon visant les
habitants de la Région wallonne, mais, des discussions
avec des collégues et confréres des autres régions, il res-
sort que ces propos peuvent également concerner les
autres régions du pays. |l est vrai, par contre, que I'im-
portante proportion d'affaires néerlandophones portées
devant la Cour de cassation donne a penser que le con-
tentieux dans ce domaine s’est davantage développé ces
derniéres années au Nord du pays. Il ne reléve pas de
notre compétence d’en identifier la ou les raisons : un
plus grand nombre d‘infractions, une plus grande activi-
té des autorités administratives, une plus grande sévérité
judiciaire, un régime juridique plus contraignant?

(2) Comp., dans ce sens, Doc., Sénat, 1968-1969,
n° 559, p. 10. La lecture des travaux préparatoires de la
loi du 29 mars 1962 organique de I'aménagement du
territoire et de ['urbanisme est édifiante quant a la per-
ception de cette atteinte a I’époque. Sur I'importance
réelle, & nos yeux, de ce droit dans I'organisation de la
vie en sociéte, voy. M. DELNOY, « Indemnisation des at-
teintes au droit de propriété : description et appréciation
des régimes de compensation du C.W.A.T.U.P. et du dé-
cret “Natura 2000” », in Actualité du cadre de vie en Ré-
ﬁion wallonne, Bruxelles, Bruylant, 2003, pp. 93 ets.,
ttp ://hdl.handle.net/2268/67813).

(3) En oubliant que la définition du droit de propriété
que porte |article 544 du Code civil implique en elle-
méme semblables contraintes, a tout le moins dans leur
principe (voy. la seconde partie du texte).

(4) Le législateur de 1970 (voy. ci-aprés) avait identifié &
ce sujet, d’une part, des causes « comportementales »
(« une certaine mentalité du public, une action adminis-
trative inefficace » et « I'organisation administrative
[qui] ne suffit pas a la tiche ») et, d’autre part, des causes
strictement juridiques (« des déficiences de la loi
organique » et « les sanctions prévues par la loi ») (Doc.,
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effet, le contrdle et les sanctions semblent avoir
de la peine & s'imposer°.

Cette situation est connue de longue date®. Ré-
gulierement, le législateur, fédéral” puis régio-
nal, s’est inquiété de ce « point faible du droit
de I’aménagement du territoire et de
I'urbanisme »9, au point d’adopter, le 24 mai
2007, pour la Ré%ion wallonne, un décret spé-
cifique a cet effet”.

Méme aprés le décret de 2007, d'importantes
questions juridiques anciennes restent posées.
D’autres, nouvelles, découlent précisément de
ce décret. En tout état de cause, malgré certai-
nes de ses innovations intéressantes, le contenu
de ce décret n’est pas de nature a réduire sensi-
blement le sentiment d’impunité qui vient
d'étre évoqué'®.

A supposer qu’on accepte le postulat d'utilité,
voire de nécessité, du droit de l'urbanisme'?, il
faut donc tendre vers un nouveau renforcement
de Iefficacité des dispositions visant au
« maintien »'? de ce droit'. Les difficultés
qu’une infraction d’urbanisme est susceptible
d’engendrer dans le cadre d’une cession

Sénat, 1968-1969, n° 559, p. 8; Doc., Sénat, 1969-
1970, n® 525, p. 5).

(5) Voy. notamment Doc., Parl. wallon, 2001-2002,
n°309/1, p. 53. Comp. M. PAQUES, « Instruments sou-
ples, instruments non contraignants, instruments du
marché : une alternative pertinente? », in B. JADOT (dir.),
Acteurs et outils du droit de I'environnement - Dévelop-
pements récents, développements (peut-étre) & venir,
Louvain-la-Neuve, Anthemis, 2010, p. 64; ).-M. SECRE-
TIN, « Le décret du 24 mai 2007 relatif aux infractions et
aux sanctions en matiere d’urbanisme », in M. DELNOY
(dir.), Actualités du droit de I'aménagement du territoire
et de I'environnement - Plans et permis, Louvain-la-
Neuve, Anthemis, 2009, p. 347.

(6) En 1969, le législateur estimait a dix-neuf le pour-
centage de bétiments contrdlés qui auraient été cons-
truits en infraction 2 la loi (Doc., Sénat, 1968-1969,
lnf’ 559, p. 9). Il ne s’agissait |a que des batiments contrd-
és...

(7) Voy. I'exposé des motifs de la loi du 22 décembre
1970 modifiant la loi du 29 mars 1962 organique de
I'aménagement du territoire et de I'urbanisme (ci-aprés :
« la loi de 1970 »), Doc., Sénat, 1968-1969, n° 559,

p. 8.

(8) Doc., Parl. wallon, 2001-2002, n® 309/1, p. 59.

(9) Décret du Parlement wallon du 24 mai 2007 relatif
aux infractions et sanctions en matiére d'urbanisme (ci-
aprés : « le décret de 2007 »), entré en vigueur le 28 juin
2007. Voy. également la circulaire ministérielle du
5 juillet 2007 relative aux infractions et aux sanctions en
matiére d’urbanisme, M.B. du 26 septembre 2007.

(10) Tel n’était d'ailleurs pas le but poursuivi par le légis-
lateur, qui ne voulait, en quelque sorte, que « durcir le
ton » (J.-M. SECRETIN, op. cit., p. 372), sans pour autant
réformer la matiére en profondeur (E. ORBAN DE XIVRY,
« Le décret du 24 mai 2007 relatif aux infractions et aux
sanctions en matiére d’urbanisme », Am.-Env., 2008,
p. 248).

(11) Ce débat n’est pas I'objet de la présente contribu-
tion. On se borne ici a renvoyer au sentiment du |égisla-
teur de 1970 a ce sujet, lui qui voyait ces régles comme
étant « ce qui progressivement devra étre accepté pour
permettre la vie en commun d’une population nombreu-
se sur un territoire exigu » (Pasin., 1970, p. 1986).

(12) La judicieuse expression néerlandophone hand-
having nous semble intraduisible dans le langage juridi-
que francophone.

(13) Nous enfongons ici une porte ouverte. La considé-
ration que la sanction contribue a Iefficacité d’une po-
litique est notamment rappelé par la Cour deﬂ'ustice de
I"'Union européenne dans son arrét du 3 juillet 2008,
Commission c. Irlande, C-215/06, dans lequel la Cour
insiste sur la nécessité de prévoir des mesures coercitives
suffisantes. Comp. Doc., Parl. wallon, 2006-2007,
n®594/1, p. 2 : « La délinquance urbanistique porte at-
teinte non seulement a la réglementation en vigueur
mais également au cadre de vie des habitants. Une
meilleure répression des infractions urbanistiques per-
met 2 la fois une plus grande crédibilité du Code et une
meilleure gestion du territoire au profit de ses
occupants ».

immobiliére ou d'une succession’ et, plus
généralement, \'impact potentiel de semblable
infraction sur la situation de personnes qui ne
sont pas a I'origine de la situation, confortent ce
sentiment.

A quelques mois du cinquantenaire de la loi du
29 mars 1962 organique de I'aménagement du
territoire et de I'urbanisme’® et  I'heure ol une
importante réforme du C.W.A.T.U.P.E. se profi-
le 2 nouveau a I’horizon, il est donc opportun
de songer a franchir une nouvelle étape dans ce
sens.

C’est dans ce contexte que nous avons rédigé
les lignes qui suivent. Aprés avoir brievement
rappelé I'évolution du régime des sanctions
d’urbanisme (1), nous tenterons d’établir un re-
levé des principales difficultés qu’il connait
aujourd’hui (2), en nous risquant ensuite a sug-
gérer quelques pistes de solutions (3).

Hier :
une attention limitée du législateur
jusqu’au décret de 2007

A. L'évolution législative
jusqu’au décret de 2007

Dans la loi de 1962, le régime des infractions et
des sanctions d’'urbanisme figurait sous le
titre IV relatif aux « dispositions diverses », au
méme titre, notamment, que les « dispositions
fiscales » et les « dispositions modificatives,
transitoires et abrogatoires ». La loi de 1970 n’a
pas amélioré le sort inférieur réservé a ce régi-
me et il en va de méme, par nature'S, c?u
C.W.A.T.U. de 1984'°. Ce n’est que dans le
« nouveau » CW.A.T.U.P.2 de 199721 — soit
trente-cing ans apreés I’adoption de la loi orga-
nique — que ledit régime a été mis sur pied
d’égalité avec les autres régimes « organiques »
du droit de 'aménagement du territoire??,

D’un point de vue quantitatif, les dispositions
concernées n’ont finalement fait ["objet, depuis
1962, que de peu de modifications législatives.
Ce n’est qu’en 2007 — soit quarante-cing ans
apres la loi organique — qu’elles ont fait I'objet
d’un décret spécifique.

Sur le fond, c’est manifestement la loi de 1970
qui a constitué la réforme la plus importante de
la matiére des sanctions : elle a élargi les incri-
minations pénales?, facilité le recours, par les
autorités administratives, a la procédure d'in-
terruption des travaux?4, drastiquement alourdi,
d’un point de vue abstrait forcément, les sanc-
tions pénales susceptibles d’étre appliquées
aux professionnels de I'immobilier?, élargi le
panel de mesures susceptibles de constituer
une réparation directe de I'infraction?®, suscité,
par la possibilité de recourir a I'astreinte, ['exé-
cution volontaire de la condamnation a une
mesure de réparation directe et instauré la
transaction?’ dans les cas ol « I'infraction ne
consiste pas dans I'exécution de travaux ou
I'accomplissement d’actes contraires aux pres-
criptions (applicables) ».

De 1970 a 2007, les rares modifications légis-
latives apportées a ce régime peuvent étre résu-
mées comme suit :

— en 1997, la violation du plan de secteur a
été érigée en infraction;

— depuis 1997, une demande de mesure de
réparation directe n’est plus subordonnée a
["accord entre le fonctionnaire délégué et le
collége communal?®;

— en 1997 encore, les sanctions pénales ont
été largement renforcées??;

— le législateur de 1997 a instauré, a
I'article 139 du Code, la déclaration de confor-
mité urbanistique;

— en 20023, [e certificat de conformité urba-
nistique a été créé et un lien a été établi*' entre
ce nouvel instrument et le permis de régularisa-
tion;

— en 2002 et 200332, le montant de I'amende
transactionnelle a été revu considérablement a

(14) Voy. par exemple P.-Y. ERNEUX et Ch. AUGHUET,
« La pratique contractuelle des ventes d’immeubles pré-
sentant une infraction urbanistique en Région
wallonne », Notarius, 2006/3, pp. 61 et s.; Liege,
30 janvier 2009, /.L.M.B., 2009, p. 1747.

(15) Voy. par exemple Anvers, 22 novembre 2006,
TM.R., 2007, p. 239.

(16) Ci-apres : « la loi organique » ou « la loi de 1962 ».
(17) Nous-visons ici la suite qui sera donnée a |'opéra-
tion d’évaluation de ce Code telle que prévue dans la
déclaration de politique régionale 2009-2014 et qui ve-
nait d'étre entamée au moment ol le présent texte était
finalisé.

(18) S'agissant en réalité d’une compilation de textes lé-
gaux et réglementaires existants.

(19) Voy. son titre IV du livre I¥'.

(20) Sans « E », a I'époque, cette lettre ayant été ajoutée
a l'acronyme & dater du 1%" mai 2010 seulement.

(21) Décret du 27 novembre 1997 modifiant le Code
wallon de I’aménagement du territoire, de I'urbanisme
et du patrimoine (ci-aprés : « le décret de 1997 »).

(22) Ceux des plans, réeglements et permis.

(23) Notamment, en remplacant, au titre des actes ma-
tériels susceptibles d’étre infractionnels, la référence a
« |'exécution ou le maintien des travaux », par une réfé-
rence a « I'exécution ou le maintien de travaux, [...] ou
de quelque maniére que ce soit ».

(24) Par renversement, en quelque sorte, de la charge de
la procédure, l'intervention du juge n’étant plus prévue
prealablement a I'interruption et & I'initiative de I"autori-
té, mais postérieurement a cette interruption et sur de-
mante du particulier concerné.

(25) La fourchette des amendes reste en effet extréme-
ment large.

(26) Par I'ajout a la remise en état des lieux, des travaux
d’aménagement (ci-aprés : « les travaux d’aménage-
ment »} et de la somme correspondant 2 la plus-value
résultant de I'infraction (ci-apres : « la plus-value »).
(27) Sur cet instrument en droit administratif, on lira
avec profit P. NIHOUL, « La transaction administrative »,
in R. ANDERSEN, D.DEOM et D. RENDERS (dir.), Les sanc-
tions administratives, Bruxelles, Bruylant, 2007, pp. 669
ets.

(28) Voy. M. DELNOY, « Le nouveau droit wallon des in-
fractions et des sanctions d’urbanisme », in La réforme
du droit wallon de I'aménagement du territoire et de I'ur-
banisme, Bruxelles, Bruylant, 1998, p. 450. Le décret de
1997 a également réduit le champ d'application de la
transaction, en excluant les infractions a l'obligation de
permis de lotir.

(29) La durée potentielle maximale d’emprisonnement
est passée de quinze jours a trois mois et la fourchette de
I'amende pénale est passée de 26 a 100 BEF pour le mi-
nimum et de 2.000 a 300.000 BEF pour le maximum,
soit 11.000 a 1.650.000 EUR.

(30) Décret du 18 juillet 2002 modifiant le Code wallon
de 'aménagement du territoire, de [’urbanisme et du pa-
trimoine, communément qualifié de « décret d’optima-
lisation du C.W.A.T.U.P. » par les autorités wallonnes
(ci-apres : « le décret d’optimalisation du CW.A.T.U.P. »
ou « le décret de 2002 »).

(31) Pour les hypothéses d’infractions qualifiées de
« légéres ».

(32) C'est I'article 67 du décret de 2002 qui a instauré
cette uniformité régionale et a habilité le gouvernement
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la hausse et a été fixé de maniére uniforme sur
le territoire de la Région, par référence a une
série d’hypothéses d’infractions, visées a
I'article 449 du Code;

— en 200533, le défaut de déclaration urbanis-
tique dispensatoire de permis ou de déclaration
de travaux en voirie a, fort logiquement a la sui-
te de la création de ces deux déclarations, été
érigé en infraction;

— en 2005 également, le mécanisme du certi-
ficat de conformité urbanistique a été remplacé
par celui de la déclaration de conformité urba-
nistique.

Pour la plupart, ces modifications n’ont eu, il
faut en convenir, qu’une portée limitée. Trois
d’entre elles allaient sans doute au-dela de
cette limite, par leur originalité intrinseque :
’élargissement, en 1970, de la définition des
mesures susceptibles de constituer une répara-
tion directe de Vinfraction, l'instauration, tou-
jours en 1970, de la transaction, ainsi que la
création, puis la suppression, en 2002 et 2005,
du certificat de conformité urbanistique. Il se
trouve qu’elles retiendront plus particuliere-
ment notre attention dans les lignes qui suivent.

B. Le renforcement du régime
par le décret de 2007

En 2007, le législateur a décidé d'adopter un
décret spécifiquement consacré aux infractions
et sanctions d’urbanisme. Ce décret est basé sur
les idées maitresses suivantes, que nous ne fai-
sons que résumer ici fort brigvement, en ren-
voyant pour le surplus aux contributions dociri-
nales de E. Orban de Xivry?4, ).-M. Secretin3’ et
J. Van Ypersele®®.

En premier lieu, toute infraction d’urbanisme
doit donner lieu & une sanction. A cette fin :
— les communes sont financiérement incitées
A dresser des procés-verbaux d'infraction, puis-
qu'elles percoivent désormais le montant de la
transaction qui en découle le cas échéant;

— tout procés-verbal doit étre adressé, entre
autres, aux trois organes susceptibles de lancer
des poursuites, dont le parquet et le fonction-
naire délégué;

— en présence d'un procés-verbal, le fonc-
tionnaire délégué doit le plus souvent inviter le
parquet a agir, proposer une transaction ou agir
devant le juge civil;

— surtout, une fois qu’un procés-verbal d'in-
fraction d’urbanisme a été dressé, une deman-
de de permis de régularisation est irrecevable

3 fixer les montants des amendes transactionnelles, ce
u'il a fait par un arrété du gouvernement wallon du
17 juillet 2003 modifiant le Code wallon de l’aména%e-
ment du territoire, de I'urbanisme et du patrimoine. De
la combinaison des articles 78 de ce décret et 2 de cet
arrété, il ressort que le nouveau mode de calcul de la
transaction est entré en vigueur le 23 septembre 2004.
(33) Décret-programme du 3 février 2005 de relance
économique et de simplification administrative (ci-
aprés : « le décret RESA »). Depuis lors, la seconde de
ces deux déclarations, qui faisait suite a la catastrophe
de Ghislenghien, a disparu du CW.A.T.U.P.E.
(34) E. ORBAN DE XIVRY, « Le décret du 24 mai 2007 re-
latif aux infractions et aux sanctions en matiére
d'urbanisme », Am.-Env., 2008, pp. 248 ets.
(35) J.-M. SECRETIN, op. cit., pp. 347 ets.
(36) ). VAN YPERSELE, « Les actes et travaux soumis a per-
mis d'urbanisme, les infractions urbanistiques et les per-
mis de régularisation », in Les réformes du CoBAT et du
C.W.A.T.U.P, Jurim pratique, 2009/2, pp. 174 ets.

tant que I'infraction n’a pas donné lieu soit au
paiement de I'un des montants transactionnels
prévus 2 I'article 449 du CW.A.T.U.P, soita un
jugement définitif de condamnation a I'une des
mesures de réparation directe visées a
['article 155, § 2, du Code.

En deuxiéme lieu, un choix clair doit étre opéré
entre les différentes sanctions envisageables :
poursuite pénale et mesure de réparation direc-
te, transaction et permis de régularisation, ac-
tion devant le juge civil et mesure de réparation
directe. Ce principe se traduit notamment com-
me suit dans le décret :

— recevant un procés-verbal, le parquet doit
atre invité 2 indiquer s'il entend ou non lancer
une poursuite pénale;

— en 'absence de poursuite pénale, si la régu-
larisation est possible et acceptée par tous, le
fonctionnaire délégué est tenu de proposer une
transaction, qui ne sortira ses effets qu’au mo-
ment du paiement;

— enl’absence de poursuite pénale, si la régu-
larisation est possible, mais n’est pas acceptée
par tous, le fonctionnaire délégué peut intro-
duire une action devant le juge civil;

— en l'absence de poursuite pénale, si la régu-
larisation n’est pas possible, le fonctionnaire
délégué doit introduire cette action®”.

En troisieme lieu, la régularisation doit étre fa-
vorisée, mais sans renoncer a la sanction, qui
prend alors [a forme d’une transaction ou,
éventuellement, d’'une condamnation & une
mesure de réparation directe®. C'est ce que
traduisent dans le texte décrétal notamment,
d’une part, quant a la norme a prendre en con-
sidération pour apprécier une demande de ré-
gularisation, le choix laissé entre la norme du
jour de V'infraction et celle du jour de l'intro-
duction de la demande, d'autre part, la référen-
ce expresse a la possibilité d’accorder un per-
mis de régularisation en dérogation a un instru-
ment réglementaire.

En quatriéme lieu, 'exécution forcée des ju-
gements doit étre assurée. Le décret ne traduit
pas lui-méme directement ce principe, mais
une cellule spécifique de mise en ceuvre des
jugements de condamnation a été mise sur
pied, en octobre 2006%%, au sein de I'adminis-
tration wallonne : la « cellule d’exécutions
forcées »40.

Aujourd’hui :
un régime encore incertain
et insuffisamment efficace

Il est encore trop tot pour prendre la mesure
exacte de I'impact du décret de 2007. S'il a
sans doute participé au renforcement de la per-
ception, par le public, de I'importance de la ré-
glementation urbanistique®!, en se focalisant
avant tout sur la transaction-régularisation, il
n'a cependant pas résolu toutes les difficultés
tant « comportementales » que strictement juri-
diques ci-dessus évoquées et il en a lui-méme
engendré de nouvelles.

Ce sont ces difficultés que nous allons mainte-
nant examiner®?.

A. Quant a la définition de I'infraction

1. lincertitude
du caractére infractionnel
de I’acte non soumis a permis

En droit de l'urbanisme, il existe d’autres hypo-
theses d'infraction que celle de ne pas disposer
d’un permis quand ce dernier s'impose. La vio-
lation « de quelque maniére que ce soit (des)
prescriptions des plans de secteur ou commu-
naux d’aménagement (...) et des réglements
d‘urbanisme » en est une. Mais commet-on une
infraction en posant un acte contraire a I'une de
ces prescriptions, mais non soumis a permis
d’urbanisme*3?

Certes, la plupart des éléments disponibles in-
duisent une réponse affirmative : les termes
« de quelque maniére que ce soit» de
I’article 154 du Code; les travaux préparatoires
de cet article?; la doctrine majoritaire*’; la ju-

(37) La procédure juridictionnelle est désormais obliga-
toire dans cette hypothése : Doc., Parl. wallon, 2006-
2007, n° 594/3, p. 19.

(38) Voy. l'article 159bis du Code. Lidée était d'éviter
que « la voie administrative croise [...] la voie
judiciaire » (Doc., Parl. wallon, 2006-2007, n® 594/8,
p. 3) et d'instaurer un systéme clair en cascade, pour as-
surer le respect du principe d’égalité (Doc. Parl. wallon,
2006-2007, n° 594/8, p. 3).

(39) Doc., Parl. wallon, 2006-2007, n° 594/8, p. 5.
(40) Parl. wallon, C.R.A.C., 2007-2008, n® 115, 28 avril
2008, p. 42.

(41) Caractéristique est, & cet égard, le constat des dé-
marches proactives que de plus en plus de contreve-
nants mettent en ceuvre vis-3-vis des autorités dés le mo-
ment ol un procés-verbal d'infraction est dressé, alors
qu’auparavant, méme une assignation en justice laissait
bon nombre de contrevenants de marbre, indifférents.
(42) Sans aucunement prétendre a I'exhaustivité : nous
avons opéré un choixcfarmi les difficultés tant propre-
ment j[uridiques que d'ordre logistique ou comporte-
mental. Bien d’autres contributions doctrinales peuvent
atre utilement consultées dans ce domaine. Outre les
contributions plus anciennes ou dont I'objet est plus
ponctuel, rappelées not. par J.-M. SECRETIN, op. cit.,
p. 348, voy. par ex. P. MOYERINCK, « Commentaire des
articles 154 et s. », in Commentaire systématique du
C.W.A.T.U.P, Kluwer, classeur permanent, septembre
2008; K. WAUTERS, Herstelvordering en herstelmaatrege-
fen - Ruimtelijk ordenen onder dwang, C.A.B.G., 2007/
1, Bruxelles, Larcier, 2007; S. DE TAEYE, Handhaving rui-
mtelijke ordening, C.D.PK. - Libri - 5, Gand, Mys &
Breesch, 1999; M. BOES, « L'acte notarié au risque de
Iinfraction », in O. JAMAR (dir.), L'urbanisme dans les ac-
tes, Bruxelles, Bruylant, 1998, pp. 681 ets.

(43) Exemple caricatural, mais bien réel : faire sa pro-
menade hebdomadaire en forét et en zone forestiére au
plan de secteur. Exemples moins caricaturaux : créer un
commerce dans une ferme sise en zone agricole sans
réaliser de transformation au sens de V'article 84, § 1,
59, du Code; utiliser comme jardin un fond de lot repris
en zone agricole au plan de secteur.

(44) La violation des plans communaux d’aménagement
et des réglements d’urbanisme constituait déja une in-
fraction dans la loi de 1962. Or il ne fait pas de doute
qualors, quelle qu'ait été la volonté du législateur, le
sens du texte était de ne sanctionner cette violation que
si elle avait eu lieu par un acte pour lequel un permis
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risprudence judiciaire*® et constitutionnelle®’.
La question ne semble pourtant pas définitive-
ment réglée, puisqu’en doctrine, des arguments
ont été avancés en sens divers*® et que la juris-
prudence du Conseil d'Etat parait devoir étre
interprétée dans le sens d’une réponse
négative*®. Sans doute serait-il donc utile que le
législateur tranche clairement cette question.

2. L'incertitude
du caractére infractionnel
des chantiers ou batiments
dont le permis est annulé

Un batiment est érigé ou un chantier est entre-
pris sur la base d’un permis d’urbanisme qui,
par la suite, est annulé par le Conseil d’Etat. Les
travaux déja réalisés doivent-ils, du fait de
V'effet rétroactif d’un arrét d’annulation du Con-
seil d’Etat, étre considérés comme constitutifs
d’une infraction pour avoir été réalisé sans per-
mis? Leur maintien, une fois I'arrét notifié, est-
il, lui aussi, constitutif d’une infraction?

Pour répondre & cette question, il nous semble
nécessaire de distinguer deux périodes : celle
qui précede et celle qui suit la notification de
Varrét d’annulation du permis.

En ce qui concerne la premiére période, ‘deux
régles générales doivent étre rappelées : d’une
part, I'absence d’effet suspensif du recours en

était été requis et navait pas été demandé. article 64
de cette loi ne renvog/ait, en effet, qu'aux actes d’exécu-
tion ou de maintien de travaux soumis & permis ou de lo-
tissements. C’est en faisant le constat qu’en réalité ce
texte ne correspondait pas, sur ce point, a la volonté du
législateur de 1962 (Doc., Sénat, 1968-1969, n® 559,
p. 46), que le Iégislateur de 1970 a décidé d’ajouter, a
cette référence aux actes soumis & permis, la référence a
tout autre acte et ce, par les termes « de (?uelque manie-
re que ce soit ». Telle c1u’exprimée dans les travaux pré-
paratoires de cette loi, la volonté du législateur de 1970
est d'ailleurs on ne peut plus claire : il s’agissait bien de
rendre infractionnelle toute violation d’un plan commu-
nal d’aménagement ou d'un réglement, qu’elle se pro-
duise par I'accomplissement d’un acte soumis ou non &
permis (Doc., Sénat, 1968-1969, n® 559, p. 46).
(45) M. BOEs, op. cit.,, p. 701; ]. VAN YPERSELE et
B. LOUVEAUX, Le droit de ['urbanisme en Belgique et
dans ses trois régions, Bruxelles, Larcier, 2006, p. 901.
(46) Anvers, 20 juin 1986, R.W.,, 1986-1987, p. 1265;
Gand, 10 juin 1985, Am., 1986, p. 17 et note
H. BOCKEN.
(47) S. LusT (éd.), Het Arbitragehof en het ruimtelijke or-
deningsrecht, Bruges, la Charte, 2006, p. 263.
(48) Ainsi, par exemple, dans le sens d’une réponse né-
gative, I'argument tiré des termes de l'article 84, § 2, du
Code (cité par M. DELNOY, « Le nouveau droit wallon
des infractions et des sanctions d’urbanisme », op. cit.,
p. 432, étant entendu que nous nous limitions a présen-
ter cet argument), auguel on associe I'argument — falla-
cieux, a nos yeux — du caractére central du permis dans
le régime du Code. Dans le sens d’une réponse positive,
voy. 'argument de la valeur réglementaire des plans/ré-
§Iements (J. VAN YPERSELE et B. LOUVEAUX, Le droit de
“urbanisme en Belgique et dans ses trois régions, Bruxel-
les, Larcier, 2006, p. 901), qui résulte & nos yeux d’une
confusion entre la valeur réglementaire d’un instrument
et son caractere pénalement protégé.
(49) Nous pensons ici a sa jurisprudence dite « des
fonds de parcelles en zone agricole ». Quand une partie
du terrain t?ui fait I'objet d’un permis est située dans une
zone avec laquelle 'activité du projet visé par le permis
n’est clairement pas compatible, le Conseil d'Etat estime
que ledit permis n’en est pas pour autant illégal, s'il pré-
voit qu’aucune construction n‘aura lieu dans cette zone.
Il en va ainsi d’'un permis de lotir dont les fonds de lots
sont repris en zone agricole (C.E. n® 175.037, du
27 septembre 2007, Robert-Spinhayer et crts) ou d'un
permis d’urbanisme collectif portant sur des résidences
secondaires a vocation touristique dont une partie du
terrain est repris en zone forestiére (C.E. n® 185.777, du
21 aofit 2008, Dorgeo et Wienders).

annulation devant le Conseil d’Etat, d‘autre
part, le caractére de cause de justification que
constitue, en droit pénal, 'erreur de droit invin-
cible. Dans cette mesure, de deux choses
'une:

— soit ['illégalité du permis annulé était
évidente>C. Dans ce cas, avoir entrepris des tra-
vaux sous couvert de ce permis au moment du
début des travaux ne peut correspondre a une
erreur de droit invincible;

— soit I'illégalité en question n’était pas évi-
dente, parce qu’elle a découlé, en réalité, d’'une
jurisprudence nouvelle du Conseil d’Etat ou
parce qu’elle a résulté d'une appréciation de ce
dernier’!. Dans ce cas, avoir disposé de ce per-
mis correspond a une erreur de droit invinci-
ble? il ne peut donc y avoir d’infraction®?. La
fiction juridique que constitue la rétroactivité
d’une annulation par le Conseil d’Etat ne peut
prévaloir sur 'appréciation de I'existence d’une
infraction urbanistique, non seulement parce
que cette infraction implique un élément mo-
ral, mais aussi parce que, comme toute infrac-
tion, elle doit répondre a la condition de prévi-
sibilité des incriminations pénales.

Par contre, aprés qu’il a regu notification de
I’arrét d’annulation du permis, le maitre de
I'ouvrage ne peut plus ignorer que ledit permis
a disparu de I'ordonnancement juridique. Sauf
évidemment si I'annulation est suivie d’'une ré-
fection du permis, le maintien des travaux cons-
titue donc, en principe, une infraction, puisque
les travaux ne sont plus couverts par un
permis>3, On renvoie alors a la discussion ci-
aprés portant sur les mesures de réparation di-
recte, dont il découle que, du fait du principe
de proportionnalité, il n’est pas certain que les-
dits travaux doivent in fine étre démolis®4,
qu’une sanction pénale soit ou non
prononcée’>.

(50) Cette évidence s’apprécie forcément en fonction
des circonstances particuliéres de la cause, par exemple,
la profession du maitre de I'ouvrage ou celle de ses con-
seillers.

(51) Exemple type : le Conseil d’Etat estime que la con-
dition du caractere exceptionnel de la dérogation sur la
base de laquelle le permis a été délivré n’était pas rem-
plie, faute de motivation formelle suffisante.

(52) Dans ce sens, voy. notamment Bruxelles, 26 avril
2000, /.T., 2001, p. 267, confirmé par Cass., 9 janvier
2002, /.T., 2002, p. 604.

(53) Bruxelles, 26 avril 2000, /.T., 2001, p. 267, confir-
mé par Cass., 9 janvier 2002, J.T., 2002, p. 604.
M. DELNOY, « Le nouveau droit wallon des infractions et
des sanctions d’urbanisme », op. cit., p. 430.

(54) Dans certains cas, il est, en effet, malgré tout diffi-
cile d’admettre que le maintien de travaux qui découlent
d’un acte non infractionnel — a savoir, la réalisation des
travaux au cours de la période précédant I'annulation —
puisse étre infractionnel. C'est ainsi que, dans un arrét
du 15 mars 2007, 2005/RG/1761, s.a. Aldi c. collége
communal de la ville de Namur et autres, la cour d’appel
de Liége a rejeté une demande de remise en état des
lieux, en considérant, entre autres, qu’un permis d'urba-
nisme existait au moment de la rég\isation des travaux.
Comp. & cet égard, mutatis mutandis, la jurisprudence
bien établie suivant laquelle la violation d’un reglement
ne peut constituer une infraction que dés lors que ce ré-
glement est entré en vigueur et la nouvelle norme n’im-
plique évidemment pas la démolition de la construction
contraire érigée avant son entrée en vigueur (par exems-
ple Bruxelles, 28 ch., 18 avril 2008, R.G. n® 2005/AR/
1539 et 2005/AR/1559, en cause de la Région de Bruxel-
les-Capitale c. Vanroy et en présence de Ayed et Jebali).
(55) Le juge ayant par ailleurs la possibilité de tenir
compte des circonstances concrétes de la cause — dont
celle de la nature de I'iliégalité sanctionnée par le Con-
seil d’Etat — pour en fixer I'ampleur.

B. Quant a la prévention de l'infraction

1. L'insuffisance des contréles

Face a l'infraction d‘urbanisme, le contrdle est
plus qu’aléatoire. Certes, ce constat n’est pas
propre a la matiére de I'urbanisme, mais il y est
particuliérement criant, « faute d’application
réelle »% des sanctions®’. :

Plusieurs facteurs entrent sans doute ici en ligne
de compte : une trop grande proximité entre
certaines autorités et les contrevenants, dans un
domaine qui est directement |ié au droit de pro-
priété, le défaut de définition suffisamment clai-
re du role des différentes autorités concernées,
I'insuffisance des moyens financiers et hu-
mains, la démotivation du personnel face aux
anciennes pratiques>?, etc. L'attitude de certai-
nes autorités supérieures dans le cadre de dos-
siers de gprincipe n'y est pas non plus
étrangere’®.

Plus encore, cet impact a, dans le domaine ju-
ridique, un effet « boule de neige ». En effet, la
Cour européenne des droits de I’homme a pu
estimer que, dans certains cas®, la passivité des
autorités administratives en présence d’une in-
fraction d’urbanisme peut autoriser a considé-
rer que lesdites autorités ont de facto reconnu
que l"auteur des faits et ses proches avaient un
intérét patrimonial tenant a la construction ré-

(56) P. HENRY et N. VAN DAMME, « Infractions, sanctions
et certifications », in Actualité du cadre de vie en Région
wallonne, Bruxelles, Bruylant, 2003, p. 266.
(57) Voy. déja Doc., Sénat, 1969-1970, n°® 525, p. 5;
Doc., Parl. wallon, 2001-2002, n° 309/1, p. 53.
(58) 5'il semble avoir été établi qu’en Belgique, « 74%
de l'ensemble des délits environnementaux ne sont ja-
mais poursuivis » (M. FAURE, « La Frotection de I'envi-
ronnement par le droit pénal? Une perspective
économique », in B. JADOT (dir.), Acteurs et outils du
droit de I'environnement - Développements récents, dé-
veloppements (peut-étre) a venir, Louvain-la-Neuve,
Anthemis, 2010, p. 155), intuitivement le taux nous
semble encore plus élevé en urbanisme.
(59) On songe ici, notamment, au réglement «a
I'amiable » de I'affaire « Sagawé ». La ou le sieur Sa-
gawé s’était autorisé a construire une maison d’habita-
tion non seulement sans permis d’urbanisme, mais aussi
en zone forestiére, le réglement définitif du litige portant
sur ces infractions d’urbanisme avait pris la forme d’une
... convention dont, faute de pouvoir en obtenir une co-
pie, on ignore le contenu mais dont néanmoins on peut
afflirmer qu’elle a été conclue en dehors de tout cadre 1é-
gal.
(60) Méme si la Cour rappelle, en effet, avant tout gu’en
principe « la possession d’une construction réalisée de
maniére non conforme aux régles et aux prescriptions
d’urbanisme et destinée, selon%e droit interne, a la dé-
molition dans la mesure nécessaire 2 la rendre conforme
a celles-ci, ne constitue pas en soi un bien actuel sus-
ceptible de jouir de la protection offerte par Iarticle en
question » (C.E.D.H., 12 janvier 2010, S.PA. Vagnola et
s.r.l. Madat c. Italie, requ. n°7653/04; dans cette affaire,
la Cour insiste sur la différence avec |'affaire Hamer évo-
3uée ci-aprés, indique qu’elle n’est « pas convaincue »,
ans les circonstances de la cause, « que le comporte-
ment des autorités publiques aurait pu engendrer chez
les requérantes I'impression d'étre a l'abri de I'applica-
tion des sanctions prévues par la loi » et en conclut que,
« méme a supposer qu’il y ait eu une tolérance de la part
des autorités publiques envers le fait infractionne! de na-
ture & entrainer la protection offerte par l'article 1% du
Protocole n® 1, un juste équilibre a été maintenu entre
les exigences de I'intérét général et les impératifs de sau-
vegarde des droits fondamentaux de Iindividu, compte
tenu de la grande marge d’appréciation dont les Etats
jouissent en matiere de protection du patrimoine
archéologique ») et qu’elle a « quelque réticence & ac-
corder une protection aux personnes qui, bravant sciem-
ment les interdits de la loi, établissent leur domicile sur
un site & I"environnement protégé » et sans le permis
d’aménagement préalable obligatoire (C.E.D.H.,
18 janvier 2001, Chapman c. Royaume-Uni, requ.
n® 27238/95).



ournal 2011
wLribunaux

DOCTRINE

021

sultant de l'infraction et qu’a ce titre, cette
construction irréguliére est un bien au sens de
I"article 1°" du Premier Protocole additionnel &
la Convention européenne des droits de
I’'homme®!. Autrement dit, dans ces cas, la pas-
sivité des autorités face a I'illégalité d’une cons-
truction peut donner a cette derniére un statut
juridique de respectabilité.

Le législateur de 2007 a opportunément tenté
de compenser la difficulté de proximité ci-des-
sus évoquée en incitant financierement les
communes a dresser des procés-verbaux
d’'infraction : désormais, le produit des tran-
sactions conclues en application de I’article
156, § 6, est versé a la commune « lorsque
I'infraction a été constatée par les fonctionnai-
res et agents de la police locale ou par les
fonctionnaires et agents techniques des com-
munes désignés par le gouverneur de la
province ». Cette incitation ne correspondant
évidemment pas a une obligation, elle ne suffit
cependant pas a écarter le risque de
proximité®2. Le discours du législateur de
2007 était certes de nature & encourager les
autorités a réaliser davantage de contrbles,
mais, comme on l’a vu, certains actes admi-
nistratifs postérieurs ont annihilé cet effet.
Pour le reste, aucune autre mesure, législative,
administrative ou budgétaire n’a été adoptée
en vue de renforcer les contréles. '

2. Le remplacement du certificat
de conformité urbanistique
par la déclaration éponyme

Dans le cadre du « nouveau » CW.A.T.U.P. dé-
coulant du décret de 1997, le législateur avait
instauré, a 'article 139 du Code, la déclaration
de conformité urbanistique, a établir spontané-
ment, mais obligatoirement, par le titulaire du
permis®®. Le décret d’optimalisation du

C.W.A.T.U.P. avait clairement accru I'importan-
ce de cet instrument, en le transformant en cer-
tificat de conformité urbanistique obligatoire, a
faire établir par un tiers agréé et assorti d’un ré-
gime juridique sophistiqué®“.

Par le décret Resa, le législateur a malheureuse-
ment décidé de faire marche arriére, en suppri-
mant ce certificat et en revenant a une déclara-
tion de conformité, cette fois facultative, 2 faire
dresser par le collége communal ou le fonction-
naire délégué®. On a pu, a raison, qualifier
cette révision de véritable abrogation de la

certification®® — régime qui était ainsi mort-né
— par substitution d’un « succédané d’une por-
tée minimaliste »57.

Dans "avant-projet de décret ayant abouti au
décret RESA, le législateur avait en réalité prévu
la suppression pure et simple de la certification
de conformité, en [a justifiant par le renforce-
ment, a l'article 137 du Code, de I'obligation
de demander au college communal, préalable-
ment aux travaux, I'indication sur place de tou-
te nouvelle construction®. A juste titre au vu de
Vintérét du mécanisme supprimé, la section de
législation du Conseil d’Etat avait vertement cri-
tiqué cette suppression pure et simple, en invo-
quant, implicitement, mais certainement, une
violation de l'effet de standstill de ['article 23
de la Constitution®®, dans la mesure ol la certi-
fication avait été voulue par le législateur de
2002 comme étant de nature a « garantir un ni-
veau accru de protection d’un environnement
sain »’%, Le législateur s'était alors senti obligé
de prévoir, en remplacement de cette certifica-

tion, la déclaration de conformité urbanistique.

La question est alors de savoir si ce remplace-
ment est conforme, lui, a cet effet de standstill.
A cet égard, on remarque immédiatement que,
dans le cadre du nouvel article 139, la déclara-
tion n’est plus obligatoire, mais «a la
demande », en ce sens qu’elle ne doit accom-
pagner ni toute mise en ceuvre d’'un permis
d’urbanisme”?, ni toute cession immobiliere”? .
Cette certification « réduite au strict
minimum »”3 diminue de maniére substantielle
la « peur du gendarme ». Ceci nous pousse a
penser qu’au regard de |article 23 de la Cons-
titution, le remplacement ici examiné n’est pas
valide”™.

De méme, dans la mesure ol plus aucun lien
procédural n’est établi, en ce qui concerne les
infractions légéres, avec la régularisation, I"uti-
lité concréte de la déclaration est limitée”>.
Ceci réduit encore les hypothéses de mise en
ceuvre de la déclaration et amenuise donc le ré-
gime du contr6le du respect des permis.

Au reste, valable ou pas, le régime de la décla-
ration de conformité urbanistique souléve di-

(61) C.E.D.H., 30 novembre 2004, Oneryildiz c. Tur-
quie, requ. n°® 48939/99. Sur cet arrét, voy. notamment
M. PAQUES, « Propriété, privations et servitudes de droit
public - Quels biens, quel équilibre, quelle compensa-
tion? Morceaux choisis », in P. LECOCQ et P. LEWALLE
(dir.), Contrainte, limitation et atteinte & la propriété,
C.U.P, vol. 78, Bruxelles, Larcier, 2005, p. 128.

(62) Et éviter par exemple d'aboutir a une situation aussi
absurde qu’un nombre de procés-verbaux dressés, en
province de Hainaut, dix fois inférieur a celui relevé en
province de Liége (voy. J.-M. SECRETIN, op. cit., p. 349).
La disposition a par ailleurs deux effets pervers. 1l sem-
blerait, en effet, que — ce n’est donccr)as vérifié par des
statistiques — certaines communes dressent compulsi-
vement des procés-verbaux, dans le but de renflouer les
caisses communales. Il semblerait également que cette
disposition améne certains parquets a se désintéresser
des infractions d’urbanisme.

(63) Voy. Iarticle 139 du Code a cette époque.

(64) Voy. Iarticle 139 du Code résultant de ce décret.
(65) Sur cette évolution, voy. not. Y. MOREAU,
A. DELFOSSE et M. PILCER, « La nouvelle procédure de
certification en Région wallonne... ou ce qu'il en reste »,
Am.-Env., 2006, pp. 3 et s.; J. VAN YPERSELE et
B. LOUVEAUX, op. cit., pp. 770 et s.

(66) Ph. BOUILLARD, « La réforme permanente du
C.W.A.T.U.P. : apercu de |’épisode décret RESA », Am.-
Env., 2005, p. 193.

(67) Ph. BOUILLARD, op. cit., p. 193.

(68) Le « renforcement » du contrble a priori prévu dans
ce texte a été fallacieusement présenté comme « de na-
ture a renforcer !'efficacité des pouvoirs publics en la
matiére, mieux que ne le ferait un contréle a I'issue des
travaux et en dépit de la délivrance d'un certificat ou de
I’octroi d’un permis de régularisation » (Doc., Parl. wal-
lon, 2004-2005, n° 74/1, p. 10; voy. également Doc.,
Parl. wallon, 2004-2005, n° 74/1, p. 32). Le contrdle a
priori ne concerne en effet que I'implantation des bati-
ments. Ce n’est pas rien, mais ¢a ne concerne qu’une
partie des infractions généralement commises.

(69) Doc., Parl. wallon, 2004-2005, n® 74/1, p. 85. Le
sentiment de la section de législation du Conseil d'Ftat
était partagé par Y. MOREAU, A. DELFOSSE et M. PILCER,
op. cit., p. 6.

(70) Doc., Parl. wallon, 2001-2002, n® 309/1, p. 28.
(71) C'est une « simple faculté laissée & la discrétion des
seuls titulaire de permis et propriétaire du bien »
(Ph. BOUILLARD, op. cit.,, p. 193).

(72) Les difficultés liées, dans le cadre de la passation
des actes de vente, a |'absence de certification systéma-
tique sont bien identifiées par M. BOES (« L'acte notarié
au risque de l'infraction », op. cit., pp. 714 et s.).

(73) Y. MOREAU, A. DELFOSSE et M. PILCER, op. cit., p. 5.
(74) A supposer qu’une occasion se présente de voir cet-
te question soumise a un juge.

(75) J. VAN YPERSELE et B. LOUVEAUX (op. cit., p. 897)
considérent également cette situation est « regrettable
par rapport au régime antérieur ».

verses questions auxquelles seul I'arrété que le
texte prévoit Eourrait apporter des réponses :
par exemple’®, celle des modalités et de la for-
me de la déclaration. Il souléve également des
questions auxquelles, vu leur importance, un
arrété du gouvernement wallon ne pourrait
sans doute pas répondre. Ceci pose & nou-
veau, sous un autre angle, [a question de la va-
lidité de la modification législative. Nous vi-
sons ici notamment la détermination de
I'autorité compétente pour établir la déclara-
tion, la sanction du dépassement du délai de
soixante jours prévu a l'article 139 du
C.W.A.T.U.PE. ou l'impact du contenu de la
déclaration””.

C. Quant a la répression de I'infraction

1. L'encouragement imparfait
& la régularisation-transaction

Au cours des travaux préparatoires du décret de
200778, le ministre de I’Aménagement du terri-
toire a mis en avant la régularisation-
transaction’? comme manigre adéquate, a plu-
sieurs égards, de mettre fin & une situation in-
fractionnelle, pour autant évidemment, on le
suppose, que cette infraction n’ait pas été cons-
tatée en justice et n’ait pas débouché sur une
condamnation & la remise en état des lieux®.
Autrement dit, la délivrance d’un permis de ré-
gularisation a été clairement encouragée.

Certes, dans les textes, elle I'est effectivement,
par la référence qui est désormais faite :

— al'obligation, dans le chef du fonctionnaire
délégué, de proposer une transaction quand
elle est envisageable, [a ol ce n’était qu’une fa-
culté dans le passé®’;

— a la possibilité, expressément prévue dans
le texte de I'article 155, § 6, du CW.A.T.U.PE,,
d’accorder le permis de régularisation sur la
base d’une dérogation aux réglements et plans
applicables®?;

(76) Y. MOREAU, A. DELFOSSE et M. PILCER, op. cit., p. 6.
En-pp. 7 et s. de leur contribution, les auteurs exposent
les interrogations que seul un arrété du gouvernement
permettrait de lever.

(77) Quid si ce contenu est irrégulierement favorable?
Quid si le contenu est défavorable?

(78) Doc., Parl. wallon, 2006-2007, n° 594.

(79) L'idée étant qu’une transaction — dont le paiement
« éteint |"action publique et le droit pour les autorités
publiques a demander toute autre réparation » — soit
accompagnée de la délivrance d’'un permis de régulari-
sation. Pour un rappel des principes applicables au per-
mis de régularisation, voy. J. VAN YPERSELE, op. Cit.,
pp. 174 ets.

(80) Comp. C.E., n® 172.870, du 28 juin 2007, Philips,
T.R.O.S., 2008, p. 21 et note M. ROOSEMONT.

(81) E. OrBAN DE XIVRY, op. cit., p. 249.

(82) L'autorité doit donc tenir compte des possibilités de
dérogation et des conditions qui peuvent le cas échéant
étre imposées pour rendre le projet admissible (circulai-
re ministérielle du 5 juillet 2007 mentionnée ci-dessus,
p. 7). Ceci alors que, comme l'indique E. ORBAN DE XI-
VRY (op. cit., p. 249), I'ancien texte ne permettait pas
d’apprécier la possibilité de recourir  la transaction ad-
ministrative au regard des mécanismes dérogatoires pré-
vus aux articles 1102 113 ou 127, § 3, du CW.AT.U.P.
La volonté du législateur de 2007 est soulignée par la
section de législation du Conseil d’Etat dans son avis
(Doc., Parl. wallon, 2006-2007, n® 594/1, p. 23). Sur
cette option favorable a I’auteur de I'infraction, voy. not.
J. VAN YPERSELE, op. cit., p. 176. La section de législation
du Conseil d’Ftat a validé cette référence expresse a la
dérogation sur la base de la considération qu’elle s'inse-
re dans un régime modificatif plus large qui se veut plus
sévere vis-a-vis du contrevenant (Doc., Parl. wallon,
2006-2007, n® 594/1, p. 25).
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— 2 la possibilité de statuer sur une demande
de permis de régularisation sur la base de la
« loi » la plus favorable®3, 4 savoir soit la régle-
mentation qui prévalait au moment de la com-
mission de l'infraction, soit celle aEplicable au
moment du dépdt de la demande®*.

Malheureusement, le recours 2 cette forme de
sanction est entravé par les cing éléments sui-
vants.

Premiérement, le champ d’application de la
transaction est limité a I’hypothése des travaux
réalisés en violation de |'obligation de permis
d’urbanisme ou de déclaration urbanistique.
Cela s’explique sans doute par ['histoire de la
transaction®, mais rien ne s’opposerait a ce
que ce mécanisme soit étendu aux autres hypo-
théses d’infraction, comme celles de la viola-
tion d’un instrument réglementaire ou du con-
tenu d’un permis®.

Deuxieémement, tel qu’il est déterminé par
Varticle 449 du Code, le montant de la transac-
tion, qui est en principe liée a la régularisation®”,
est fixé a des niveaux excessivement élevés®s, et
ce d’autant plus qu‘ils correspondent a des
- forfaits®. A I'heure actuelle, le public n’est pas
prét a payer des montants transactionnels qui, la
plupart du temps, lui paraissent exorbitants®. Il
serait d'ailleurs intéressant de s’interroger sur
leur validité juridique au regard du principe
d'égalité, par comparaison avec les fourchettes
prévues pour les amendes pénales®’. De méme,

(83) Doc., Parl. wallon, 2006-2007, n® 594/8, p. 24.
L'autorité doit donc tenir compte des régles applicables
a la période la plus favorable au contrevenant.

(84) Article 155, § 6, du CW.A.T.U.P.E. Voy. la vive dis-
cussion a ce sujet au cours des travaux préparatoires
(Doc., Parl. wallon, 2006-2007, n° 594/8, pp. 22 et 23).
(85) Le lien entre la transaction et le permis de régulari-
sation a été établi dés l'instauration de la premiere dans
la loi organique, par la loi de 1970. Il fallait, pour qu'il
y ait transaction, que les travaux infractionnels ne soient
contraires a aucune prescription et soient conformes au
bon aménagement des lieux. La premiére de ces deux
conditions a donc été assouplie, comme nous |"avons in-
diqué ci-dessus.

(86) Evidemment, sans plus de lien, alors, avec le permis
de régularisation.

(87) Voy. les articles 155, § 6, et 159bis du Code. Du fait
du décret de 2007, I'obtention d’un permis de régulari-
sation n’est désormais plus possible sans conclusion
préalable d’une transaction et, donc, sans paiement
d’une amende transactionnelle, sauf a étre condamné a
une mesure de réparation directe. C'était possible avant
(J. VAN YPERSELE, op. cit., p. 175) et la pratique en était
fort répandue.

(88) Dans le méme sens, voy. notamment Parl. wallon,
C.R.A.C. 152, 2007-2008, 12 juin 2008, p. 25.

(89) Il est vrai qu’il arrive réguliérement que I’adminis-
tration fasse preuve de pragmatisme et considére
qu’aucune des catégories en question n’est concernée
par linfraction et qu’il faut dés lors appliquer la catégo-
rie résiduelle du 28° de larticle 449, dont le montant
maximum est extrémement raisonnable — trop faible,
sans doute, pour certaines infractions — et qui est par
ailleurs la seule 2 fixer le montant transactionnel par ré-
férence a une fourchette.

(90) Voy. V'article 449 du Code. On oublie cependant
qu’historiquement, le montant de la transaction avait été
pensé par le législateur comme correspondant a... la
plus-value acquise par le bien du fait de I'infraction
(Doc., Sénat, 1968-1969, n® 559, p. 52).

(91) Qui ne sont certes pas plus basses, mais qui, alors
qu’elles concernent des actes plus graves, donnent au
juge la possibilité de prononcer des peines qui tiennent
davantage compte des circonstances de fait et, dans cet-
te mesure, d’imposer des montants le cas échéant moins
élevés que ceux visés a l'article 449. Certes, dans son
arrét n® 44/2001, du 30 mars 2011, la Cour constitution-
nelle a rejeté — de maniére peu convaincante a nos
yeux, spécialement si I'on compare cette partie de son
arrét (B.5 a B.13) a ses §§ B.29 et B.32.2 — une critique
comparable formulée & I’encontre de ['ordonnance
bruxelloise relative a la répression des infractions envi-

pourrait-on les critiquer au regard du principe de
répartition des pouvoirs, dans la mesure ol, en
principe, en matiére de transaction administrati-
ve, il revient au législateur [ui-méme de fixer a
tout le moins les montants minimum et
maximum®2.

Le troisiéme frein a la régularisation a trait a
['incertitude de I'obtention du permis de régu-
[arisation une fois le montant transactionnel
versé a l'autorité administrative. En effet, alors
que seul le paiement de la transaction permet
Iintroduction d’une demande de permis de
régularisation®*, rien ne garantit, au moment de
ce paiement, I'obtention dudit permis. Or, si le
paiement de la transaction a certes pour effet
d’éteindre [‘action pénale et l'action
administrative®* relativement a la situation in-
fractionnelle antérieure, seule la délivrance de
ce permis est de nature & empécher des pour-
suites relativement 2 la situation postérieure®.
Dans I'état actuel des textes, on ne voit pas
comment, les interpréter autrement®. Sans

ronnementales. Mais elle I'a fait au motif, entre autres,
3ue le régime des sanctions administratives de cette or-
onnance offre & I'administration la possibilité de choi-
sir le montant dans une large fourchette. Or tel nest
pour I'essentiel pas le cas de I'article 449 du Code.
(92) P. NIHOUL, op. cit., p. 670.
(93) Article 155, § 6, alinéa 6, et article 159bis du Code.
(94) Article 155, § 6, alinéa 8, du Code.
(95) Si le Iégislateur impose un permis en sus, c’est que
le permis peut étre refusé. S'il peut Iétre, c’est que la si-
tuation se maintient en infraction a défaut de permis,
méme aprés paiement de la transaction. Dans le méme
sens, E. ORBAN DE XIVRY, op. cit., p. 250; J.-M. SECRETIN,
op. cit., p. 370. La situation est critiquée par ]. VAN YPER-
SELE (op. cit., p. 185). Effectivement, comme |'indique
P. MOYERINCK (in Commentaire systématique du
CWA.T.U.PE., op. cit., p. 44), « & peine le contrevenant
a-t-il transigé que le voici de nouveau plongé dans I'illé-
galité jusqu’au moment ol il obtient la régularisation de
sa situation — s'il "obtient — et ce au moins durant tou-
te la durée d'instruction de sa demande de permis, re-
cours le cas échéant inclus ». C'est d’autant plus absur-
de que, comme le remarque ).-M. SECRETIN, dans une
telle hypothése, les auteurs de I'infraction autres que le
proprietaire — architecte, entrepreneur, ancien proprié-
taire — n’auront aucun intérét a demander un permis de
régularisation, puisqu’ils ne pourront pas étre poursuivis
du chef du maintien. Ce n’est cependant pas certain,
dans la mesure odl, dans I'attente du permis de régulari-
sation, il est possible qu'ils soient poursuivis s'ils n’ont
pas été parties prenantes a la transaction, puisque cette
derniére « n‘a d'effets qu'a I'égard de ceux qui I'ont ac-
ceptée et qui ['ont pa(ee » (P NIHOUL, op. cit., p. 678).
La situation est par ailleurs logique, puisque la transac-
tion ne vaut que pour les faits qu’elle vise (P. NIHOUL,
idem). La confrontation de ces deux éléments pourrait
éventuellement expliquer le caractére contradictoire des
propos du ministre a ce sujet (comp. les affirmations in
Doc., Parl. wallon, 2006-2007, n® 594/8, pp. 11 et 20,
d’une part, et celles in Doc., Parl. wallon, 2006-2007,
n® 594/1, pp. 15 et 16). Il semblerait cependant large-
ment préférable que le législateur se prononce expressé-
ment sur cette question.
(96) Considérer que, basée sur la condition que le per-
mis de régularisation est susceptible d'étre délivre, la
proposition de transaction acceptée implique nécessai-
rement l'octroi de ce permis serait, en effet, faire fi des
obligations d’enquéte publique, d’enquéte administrati-
ve et d'évaluation environnementale qui découlent de
textes internationaux, européens et constitutionnels. Au
regard du principe d’égalité de I'article 10 de la Consti-
tution et de I'effet de standstill de I'article 23 de la Cons-
titution, la situation serait groprement inique, puisqu’il
serait alors plus simple d’obtenir un permis de régulari-
sation qu’un autre. De méme, considérer que 'extinc-
tion des actions visées a I'alinéa 8 de I'article 155, § 6,
vaut également pour le futur rendrait évidemment le per-
mis de régularisation inutile, ainsi que les dispositions
spécifiques qui viennent d'étre visées. Une partie de la
octrine conforte notre lecture (J.-M. SECRETIN, op. cit.,
p- 363; contra : B. HAVET (dir.), Memento de ['urbanisme
en Région wallonne, Waterloo, Kluwer, 2009, p. 439),
de méme que la section de législation du Conseil d'Ftat
(Doc., Parl. wallon, 2006-2007, n® 594/1, p. 23). En tou-
te hypothése, les travaux préparatoires du décret de

doute une transaction payée suivie d’un refus
de permis de régularisation constituera-t-elle,
peut-on croire, une situation exceptionnelle®’.
Elle s’est cependant déja rencontrée dans la
pratique. Cela n’incite évidemment pas les per-
sonnes en infraction urbanistique 2 transiger.

Un quatriéme frein concret a la régularisation
est lié a la mise en ceuvre de la régle de l'irre-
cevabilité de la demande de permis de régula-
risation de |'article 159bis du Code®. A cet
égard, est-il correct de considérer, comme le
font certains fonctionnaires délégués, que tout
procés-verbal d’infraction dressé apres |’entrée
en vigueur du décret de 2007 rend irrecevable
toute demande de permis de régularisation et
ce, méme si cette demande a été déposée avant
la notification de ce procés-verbal?!® De mé-
me, que penser si, en réalité, la demande de
permis de régularisation n’est pas
irrecevable'®! : comme l'indique J. Van Yperse-
le, « aucune voie de recours n’est a priori
ouverte a I'encontre de la décision d'irreceva-
bilité de la demande de permis »'%2. De méme
encore, que penser si le procés-verbal d’infrac-
tion n’est pas justifié : il n’existe en tout cas pas
de recours direct a I'encontre de ce procés-ver-
bal devant le Conseil dEtat%.

Le cinquiéme frein concerne le libellé méme de
[a régle d’irrecevabilité dont il vient d'étre
question. En effet, la ol I'article 159bis, qui
comporte expressément cette régle, ne condi-
tionne son application qu'a la notification d’un
procés-verbal de constat d’infraction’®,

2007 indiquent clairement que le paiement de la
transaction ne préjuge pas de |'issue de l'instruction de
la demande de permis de régularisation (Doc., Parl. wal-
lon, 2006-2007, n® 594/1, p. 3; voy. également pp. 16 et
20), méme si le législateur indique malgré tout que le
respect du(;)rincipe de bonne administration « invite les
autorités administratives a envisager une issue favorable
a la demande de régularisation qui serait introduite a la
suite du versement du montant de la transaction » (Doc.,
Parl. wallon, 2006-2007, n® 594/1, p. 3).

97) Ce qui est souligné par le ministre au cours des tra-
vaux préparatoires (Doc., Parl. wallon, 2006-2007,
n® 594/1, p. 16). Il nous semble par ailleurs que I'admi-
nistration régionale fait & juste titre preuve d’une certai-
ne prudence dans ses propositions de transaction. On le
comprend, dés lors qu’en pratique, le refus de permis a
la suite du paiement d’une transaction est de nature a
placer le fonctionnaire délégué dans une situation in-
confortable.

(98) Le contrevenant qui n’est pas certain d’obtenir le
permis de régularisation ne payera pas la transaction.
(99) Suivant cette disposition, la demande de permis de
régularisation est irrecevable tant que la transaction
n’est pas payée.

(100) Telle est en tout cas la position des fonctionnaires
délégués pour la province de Luxembourg et pour la
province de Liége, direction extérieure d’Eupen.
Larticle 159bis du Code rend irrecevable « la demande
de permis ou la déclaration adressée aprés la
notification [du procés-verball». D’un autre c6té,
I"article 155, § 6, alinéa 5, du Code prévoit que « le ver-
sement du montant de la transaction doit précéder I'in-
troduction de la demande de permis ou de la
déclaration ». Sur cette question, voy. la position, basée
sur les travaux préparatoires, de J.-M. SECRETIN, op. cit.,
p. 362.

(101) Parce que, par exemple, la demande de permis a
bel et bien été déposé avant I'établissement du process-
verbal.

(102) J. VAN YPERSELE, op. cit., p. 180.

(103) C.E. n® 194.807, du 29 juin 2009, Demeure : le
Conseil d’Etat n’est pas compétent pour connaitre de cet
acte. Ceci dit, le Conseil d’Etat renvoie a « I’autorité
judiciaire » le contréle de la légalité du procés-verbal.
(104) Suivant l'article 7 du décret de 2007, ce procés-
verbal doit par ailleurs avoir été notifié apres l'entrée en
vigueur de ce décret. Ceci étant, si le décret de 2007
n‘est pas applicable quand le procés-verbal a été notifié
avant son entrée en vigueur, il est par contre susceptible
de s’appliquer aux infractions antérieures qui n’ont pas
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I'article 155, § 6, alinéa 6, prévoit de maniére
beaucoup plus générale que « le versement du
montant de [a transaction doit précéder l'intro-
duction de la demande de permis »'9. Ainsi
donc, alors qu’une demande de permis de ré-
gularisation déposée avant notification du pro-
ces-verbal est recevable au regard de 159bis,
elle semble ne pas ['étre au regard de 155, § 6,
alinéa 6. Le second de ces deux textes résulte,
en réalité, d’une observation de la section de Ié-
gislation du Conseil d’Etat & propos d’une pré-
cédente version de la disposition, qui prévoyait
que le paiement ne devait précéder que I'octroi
du permis, ce qui ne concordait pas avec le
nouvel article 159bis'%. Par ailleurs, le second
texte doit se lire dans son contexte : comment
proposer une transaction pour une infraction
non constatée? On peut donc considérer que,
dans cette hypothése, I’article 159bis'%7
prime l'article 155, § 6, alinéa 6'%. D’un autre
cOté, les travaux préparatoires expriment égale-
ment l'idée que, dorénavant, « afin d’éviter
cette situation favorisant I'impunité, il est (...)
prévu que 'autorisation administrative visant &
couvrir une infraction urbanistique doive étre
précédée du paiement d’une amende
transactionnelle »1%°. L'on peut donc considé-
rer qu’il faut cumuler les prescriptions des
articles 159bis et 155, § 6, alinéa 6, de telle
sorte que toute demande de régularisation doit
étre précédée d’une transaction, que l'infrac-
goln ait ou non été constatée par un procés-ver-
al.

2. L'insuffisante visibilité
de la sanction pénale

En théorie économique du droit, on enseigne
que, sous l’angle préventif de la sanction péna-
le, pour compenser I'éventuelle faiblesse de la
probabilité de découverte d’une infraction, il
convient que la peine soit « beaucoup plus im-
portante que le bénéfice escompté » de |'acte
infractionnel'10.

En I'espéce, il est clair que, sans parler de I'in-
suffisance des contréles, évoquée ci-dessus, le
volume quantitatif des infractions d’urbanisme
est tel que la probabilité de leur découverte —
et, a fortiori, de leur poursuite — est faible.

Or le montant maximal de I'amende prévue a
["article 154 du C.W.A.T.U.P.E. est trés
élevé'". A nos yeux, le probléme est donc
ailleurs. Il réside dans I'ampleur de la four-
chette fixée par le législateur, qui s’applique,

encore fait I'objet d’un procés-verbal (J. VAN YPERSELE,
op. cit., p. 178; dans le méme sens, voy. E. ORBAN DE XI-
VRY, op. cit., pp. 248 et 250).

(105) Ou de la déclaration urbanistique.

(106) Doc., Parl. wallon, 2006-2007, n° 594/1, p. 23.
(107) Les travaux préparatoires du décret de 2007 font
d’ailleurs davantage référence, en ce qui concerne l'irre-
cevabilité, a I'hypothése du procés-verbal visée par cet
article. Voy. par exemple Doc., Parl. wallon, 2006-2007,
n® 594/8, p. 4.

(108) Pour E. ORBAN DE XWVRY, op. cit., p. 251, I'hypo-
thése du permis de régularisation sans transaction sub-
siste. L'article 7 du décret va également dans ce sens,
puisqu’il vise les « causes de recevabilité nquvellement
établies » (J.-M. SECRETIN, op. cit., p. 367). A cela, ['on
Feut cependant répondre que cet article 7 ne vise que
‘article 6, qui contient I'article 159bis nouveau du
Code, et non l'article 156, § 6, alinéa 6.

(109) Doc., Parl. wallon, 2006-2007, n® 594/1, p. 2.
(110) M. FAURE, op. cit., p. 139.

(111) A savoir, en tenant compte des décimes addition-
nels de la loi du 5 mars 1952 relative aux décimes addi-
tionnels sur les amendes pénales, 1.650.000 EUR.

pour |’essentiel, a toute infraction d’urbanis-
me. Le juge dispose 1a d’une grande marge
d’'appréciation. En résulte un défaut de visibi-
lité suffisante de la sanction pénale, en ce que
le contrevenant potentiel ignore en réalité a
quoi il s'expose précisément. Comme |'indi-
que M. Faure, « une politique de communica-
tion concernant les colits des infractions ne
peut avoir d’effet a long terme que si elle cor-
respond & une réalité »''2, Or, en I'espéce,
cette réalité est totalement incertaine.

3. Les conséquences incertaines
du dépassement du délai raisonnable
en matiere de restitution

On sait que le maintien de constructions éri-
gées illégalement constitue une infraction''3
continue et que la prescription de I’action pu-
blique ne prend cours que quand il est mis fin
a la situation née de l'infraction, notamment
par la remise en état des lieux ou par I'obten-
tion d’un permis régulier''*. D’un autre c6té,
on a vu ci-dessus que, dans certains cas, la pas-
sivité des autorités en présence d’une infraction
d‘urbanisme peut bénéficier au contrevenant.
Qu’en est-il si cette passivité s’inscrit dans le
cadre d’une accusation au sens de I'article 6 de
l[a Convention européenne des droits de

“I’homme : I'absence d’action de ces autorités

pendant un délai déraisonnable aprés un acte
d’accusation, par exemple sous forme de pro-
ces-verbal notifié ou d’audition, bénéficie-
t-elle également au contrevenant?

En ce qui concerne la sanction pénale, la ré-
ponse est, pour |’essentiel, inscrite a Iarticle
21ter du titre préliminaire du Code de procé-
dure pénale’. Qu'en est-il des mesures de ré-
paration directe : quand le juge constate qu’en
ce qui concerne l'incrimination pénale, le délai
raisonnable visé a larticle 6 de la Convention
est dépassé''®, quelle conséquence peut-il ou
doit-il en tirer en ce qui concerne I'éventuelle
mesure de réparation directe sollicitée par l'une
des deux autorités administratives compéten-
tes?

Aucune, avait répondu la Cour de cassation, en
indigquant que le dépassement du délai raison-
nable en matiére pénale n’avait pas d’effet sur
cette demande''?, une simple déclaration de
culpabilité décidée par le juge du fond en cas
de dépassement du délai raisonnable ne limi-
tant en rien son obligation de statuer sur la de-
mande de réparation de |'autorité administrati-
ve en matiére d’urbanisme''®,

Saisie de cette question par la dame Hamer!'9,
la Cour européenne des droits de ’homme, par

un arrét aux importantes conséquences'?%, n'y

a pas apporté la méme réponse, en considérant
en substance, d’une part, que la remise en état
des lieux était, en I'espéce, une peine au sens
de l'article 6 de la Convention'?!, d’autre part
et par voie de conséquence, qu’en cas de dé-
passement du délai raisonnable visé par cette
disposition, semblable mesure ne peut étre
infligée!22 123

La Cour de cassation ne semble pas décidée a
s’inscrire dans cette voie'?4.

A cet égard, ne pose pas de probléme fonda-
mental son affirmation que la qualification de
« pénale » au sens de l'article 6 de la Conven-
tion n‘implique pas qu’une mesure de réparation
directe doive également recevoir cette qualifica-
tion dans I'ordre juridique interne et se voir ap-
pliquer les dispositions générales du droit pénal

(112) M. FAURE, op. cit., p. 144.

(113) Qui « consiste dans ’abstention coupable de met-

tre fin [aux travaux] effectuéfs] ainsi ilIégaI%ment » (Voy.

notamment Cass., 2 mai 2006, n® P.06.0100.N).

(114) Voy. notamment Cass., 13 novembre 2007, R.C.

n° P.07.0961.N.

(115) Sur cette disposition, voy. not. M. FRANCHIMONT,

A. JACOBS et A. MASSET, Manuel de procédure pénale,

Bruxelles, Larcier, 2009, p. 1159.

(116) Avec l'une des conséquences que larticle 21ter

de la loi du 17 avril 1878 contenant le titre préliminaire

du Code de procédure pénale y attache.

(117) Cass., 7 janvier 2003, R.G. n® P.02.0327.N.

(118) Cass., 14 juin 2006, R.G. n°® P.05.1632.F.

(119) En 1967, une construction avait été érigée sans

Eermis. Des taxes avaient été payées pendant de nom-
reuses années en rapport avec cette construction et ce

n’est qu’en 1994, apres des travaux de rénovation, qu’un

roces-verbal d'infraction d’urbanisme avait été dressé,
a charge de la dame Hamer, héritiére des auteurs de la
construction. En 2004, la cour d’appel I’avait condam-
née a la démolition de cette construction et ce, bien

- qu'elle ait déclaré dépassé le délai raisonnable des pour-

suites.
(120) Pour rappel, a 'article 6 de la Convention euro-
péenne des droits de 'homme, il est également ques-
tion, entre autres, du pouvoir de contréle plein et entier
du juge sur la « peine », alors qu'il est de jurisprudence
constante, dans notre pays, que le juge ne peut contréler
gue la légalité, non I'opportunité, de la mesure deman-
ée par I"autorité administrative et ce, avec la « soupape
de sécurité » de l'erreur manifeste d’appréciation (qui, si
elle est utilisée par le juge pour écarter la mesure de ré-
paration directe qui lui est demandée, |'oblige a consta-
ter qu’une autre mesure de réparation est nécessaire
pour rétablir |"atteinte au bon aménagement des lieux :
Cass., 18 mars 2008, R.G. n® P.07.1509.N). Voy. & cet
égard, récemment, Cass., 4 novembre 2008, R.G.
n” P.08.0081.N, ot la Cour valide la limite du pouvoir
de contrble du juge sur la demande administrative, qui
résulte de |'exercice d’un pouvoir d’appréciation et d’un
pouvoir politique par I'administration. Cet arrét est criti-
qué par M. BOES (rés. dudit arrét, Am.-Env., 2009,
p. 132), qui estime que ce n’est que dans des cas excep-
tionnels que la Cour européenne accepte que, dans le
cadre de l'article 6 de la Convention européenne des
droits de I’'homme, le contrSle du juge ne dispose pas
d’un pouvoir de contrdle de pleine juridiction; comp.
Th. BoMBOIS, « Ordre de remise en état des lieux,
champ pénal et délai raisonnable », obs. sous C.E.D.H.,
27 novembre 2007, J.L.M.B., 2008.
(121) Les principaux motifs de cette prise de position
sorit évoqués ci-apres.
(122) C.E.D.H., 27 novembre 2007, Hamer c. Belgique,
requ. n® 21861/03. Cet arrét a fait 'objet de nombreux
commentaires doctrinaux. Voy. notamment : V. PETITAT,
« De herstelmaatregel als straf onder de hamer? », note
sous C.E.D.H., 27 novembre 2007, C.D.PK., 2009,
Ep. 305 et s.; F. VAN VOLSEM, « Het EHRM-arrest Hamer
an het Hof van Cassatie niet overtuigen », R.A.B.C.,
2009, pp. 921 et s.; M. BOES, « Het herstel in de vorige
staat is een straf », N.Fisc.M., 2008, p. 202; P. VANSANT,
« Het arrest van het Europees Hof van de Rechten van de
Mens van 27 november 2007 : de Vlaamse handhaving
van de ruimtelijke ordening op de rooster », TM.R.;
2008, pp. 46 et s.; Th. BoMBOIS, « Ordre de remise en
état des lieux, champ pénal et délai raisonnable », obs.
sous C.E.D.H., 27 novembre 2007, J.L.M.B., 2008,
pp- 735 ets.; M. DE TRAEST et M. TRAEST, « Tussen Hamer
en aambeeld : de gevolgen van het arrest-Hamer van het
Europees Hof voor de Rechten van de Mens op de hers-
telmaatregel in stedenbouw », R.W., 2008-2009,
pp. 1330 et s.; S. DE MEULENAER, « Het arrest Hamer :
een klop van de hamer voor het Vlaamse
stendenbouwbeleid? », T.B.0., 2008, p. 178.
(123) Constatant le dépassement du délai raisonnable
en 'espéce, la Cour a également accordé a la dame Ha-
mer une satisfaction équitable de 5.000 EUR, non en
rapport avec la perte de la construction infractionnelle,
les travaux de restauration au bétiment qu'il a fallu dé-
molir ou les frais de démolition invoqués par la requé-
rante, mais en rapport avec I’incertitude prolongée
quant au sort de la maison litigieuse.
(124) Pour sa part, la Cour constitutionnelle semble éga-
lement suivre cette voie. Voy., mais, dans un autre do-
maine que celui de I'urbanisme, son arrét n® 17/2009,
du 12 février 2009.
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et du droit de la procédure pénale belges'?3,
mais a seulement pour effet que les garanties of-
fertes par cette disposition doivent étre
respectées'?6, notamment celle de 'examen de
la cause dans un délai raisonnable'?”. Réaffir-
mant le caractére civil, a ses yeux, des mesures
de réparation directe'?8, la Cour de cassation
écarte l'application des conséquences que
I"article 21ter du titre préliminaire du Code de
procédure pénale attache au dépassement du
délai raisonnable'??. Cela implique que le juge
doit apprécier souverainement les conséquences
de semblable dépassement en ce qui concerne
la demande relative a ces mesures et traiter cette
demande séparément de |'action pénale’0. 1|
n’est effectivement pas exclu de raisonner de la
sorte, puisque le dépassement du délai raisonna-
ble n’implique pas, ipso facto, I'absence de toute
sanction, qu’aucune disposition de la Conven-
tion européenne des droits de I'homme n’indi-
que les conséquences a tirer du dépassement du
délai raisonnable et que le juge dispose donc a
cet égard d’un pouvoir souverain
d’appréciation'.

Le probléme est que la Cour de cassation sem-
ble en outre laisser entendre qu’il n’est pas ex-
clu qu’en ce qui concerne les mesures de répa-
ration directe, le dépassement du délai raison-
nable n’entrafne aucune conséquence
favorable au contrevenant'32. Dans un premier
temps, sauf a viser, dans certains arréts, des
« raisons particuliéres légalement
impérieuses »'33, non autrement précisées, ou,
dans d’autres arréts, de maniére encore plus

(125) Comp. la jurisprudence de la Cour constitution-
nelle qui va dans le méme sens, citée par P. MARTENS,
« Les sanctions administratives, un droit pénal
dégénéré? », in R. ANDERSEN, D. DEOM et D. RENDERS
(dir.), Les sanctions administratives, Bruxelles, Bruylant,
2007, p. 17. La Cour de cassation en déduit notamment
ue, conformément a article 26 du titre préliminaire du
ode de procédure pénale, la demande de mesure de
réparation directe ne se prescrit pas avant I'action publi-
que (Cass., 6 mai 2008, R.G. n® P.08.01.51.N). De mé-
me, ne sont pas d’application a la mesure de réparation
directe les dispositions générales du droit pénal et du
droit de procédure pénale belges relatives a la personna-
lité de la peine (Cass., 23 juin 2009, R.G.
n° P.09.0276.N).
(126) Cass., 24 novembre 2009, R.G. n® P.09.0278.N;
Cass., 6 janvier 2009, R.G. n°® P.08.0674.N; Cass.,
28 octobre 2008, R.G. n° P.08.0880.N.
(127) Cass., 25 janvier 2011, R.G. n° P.10.0369.N;
Cass., 23 juin 2009, R.G. n® P.09.0276.N; Cass., 9 juin
2009, R.C%. n° P.09.0023.N; Cass., 17 février 2009, R.G.
n® P.08.1587.N; Cass., 25 novembre 2008, R.G.
n° P.08.0883.N.
(128) Cass., 9 juin 2009, R.G. n° P.09.0023.N.
(129) Cass., 9 juin 2009, R.G. n°® P.09.0023.N.
(130) Cass., 27 octobre 2009, R.G. n® .09.0939.N. En
sorte que, notamment, le dépassement du délai raison-
nable pour trancher |"action en réparation, postérieur a
une condamnation pénale, n'a pas pour conséquence
que le juge soit empéché d’ordonner une réparation in-
tégrale (Cass., 28 octobre 2008, R.G. n°® P.08.0880.N).
Dans un sens comparable, voy. Cass., 4 novembre 2008,
R.G. n® P.08.0081.N : le juge pénal peut ordonner [la]
remise en état dans le but de mettre fin aux conséquen-
ces [du] délit, méme s’il constate |I’extinction de I'action
publique en raison de la suppression du caractére punis-
sable ou en raison de la prescription.
(131) Cass., 17 février 2009, R.G. n® P.081587N; Cass.,
25 novembre 2008, R.G. n® P.08.0883.N. Plusieurs ma-
niéres de raisonner sont & cet égard possible : voy. PETI-
TAT, op. cit.,, p. 324.
(132) Cass., 6 janvier 2009, R.G. n® P.08.0674.N :
« méme s'il constate le dépassement du délai raisonna-
ble, le juge pénal peut ordonner cette remise en état
dans le’but de mettre fin aux conséquences de I'infrac-
tion en matiére d’urbanisme et d’éviter que le prévenu
continue a bénéficier de I'avantage de I'infraction com-
mise par lui ».
(133) Cass., 27 octobre 2009, R.G. n® P.09.0939.N.

contestable, le fait que la réparation directe est
« encore toujours nécessaire pour mettre un
terme aux conséquences de l'infraction »'34,
elle na pas indiqué dans quelles circonstances
une conséquence favorable devrait assortir le
dépassement de délai. Plus généralement, la
Cour de cassation a laissé entendre que, méme
en cas de semblable dépassement, la réparation
directe « doit aussi &tre ordonnée »'33, avant
d’indiquer encore plus clairement qu’en cas de
dépassement, le juge peut se borner a la cons-
tater authentiquement, comme seule réparation
adéquate'36.

A peine de faire abstraction de I'arrét Hamer, il
faut bien, pourtant, qu’une conséquence soit
assortie, par le juge, au dépassement du délai
raisonnable en ce qui concerne la réparation
directe’>. Comme I'indique F. Kuty, la Cour
européenne des droits de I’homme déduit de
Farticle 6 de la Convention européenne que
« la constatation du dépassement du délai rai-
sonnable doit se traduire par un acquittement,
une réduction de la peine, un versement d'in-
demnités ou une réduction des frais de
procédure »138. Autrement dit, 2 peine de vio-
ler le droit a un proces équitable qui se déduit
de cette disposition, le dépassement du délai
raisonnable doit nécessairement s’accompa-
gner d’une compensation. La jurisprudence de
la Cour de cassation est dailleurs d’autant plus
étrange a cet égard qu’elle indique elle-méme
que la réduction doit étre « réelle et quanti-
fiable »139,

Il est vrai qu’il n’est pas exclu de considérer que
le fait que l'auteur de l'infraction a profité de
I'état infractionnel d’autant plus longtamps que
le délai a été déraisonnable est de nature a
compenser ce dernier'#9, mais est-ce le cas en
toute hypothése? On ne peut donc se départir
du sentiment que la Cour de cassation n’entend
pas se conformer a l'arrét Hamer. S'agit-il 1a
d’une invitation faite & la Cour européenne de
ne pas confirmer sa jurisprudence?

On sait, en effet, que I'appréciation dans cet
arrét Hamer, par la Cour européenne, de I'exis-
tence, en Belgique, d’une controverse portant
sur la qualification de « pénales » des mesures
de réparation directe'! ne correspondait pas
vraiment, dans la rigueur des principes, a la
réalité, puisque tant la Cour de cassation que la
Cour constitutionnelle qualifiaient expressé-
ment ces mesures de « civiles »'#?, ce que con-

(134) Cass., 17 février 2009, R.G. n® P.081587N.

(135) Cass., 9 juin 2009, R.G. n° P.09.0023.N.

(136) Cass., 25 janvier 2011, R.G. n® P.10.0369.N.

(137) V. PETITAT, op. cit., p. 323.

(138) Fr. KuTY, « Le droit 2 un procés pénal équitable au

sens de la jurisprudence strasbourgeoise en 2009 - chro-

nique de jurisprudence », .L.M.B., 2010, p. 265.

(139) Cass., 17 février 2009, R.G. n® P.08.1587.N;

Cass., 25 novembre 2008, R.G. n® P.08.0883.N.

(140) Cela semble étre I'argument principal retenu dans

I’arrét du 25 janvier 2011 précité.

(141) Qui constituait 'une des deux principales consi-

dérations de base de |'arrét.

(142) Voy. des décisions qui ont précédé de peu I'arrét

de la Cour européenne, voy. Cass., 22 mai 2007, R.G.

n® P.06.1692.N; Cass., 3 avril 2007, n® P.06.1610.N.

Voy. également notamment Cass., 15 septembre 2009,

R.G. n°P.09.0182.N; Cass., 2 mai 2006, R.G.

n®P.06.0100.N; Cass., 10 juin 2005, R.G.

n® C.04.0348.N; Cass., 4 décembre 2001, R.G.

n® P.00.0736.N; Cass., 11 septembre 2001, R.G.

n® P.99.0324.N. Dans le méme sens, comp., a propos

d’un autre type de mesure destinée a mettre fin & un

comportement interdit et & mettre a néant les consé-
uences de celui-ci, Cour const., n°® 17/2009, du

12 février 2009.

firme la jurisprudence de la Cour de cassation
relative a I’application du principe de propor-
tionnalité aux mesures de réparation directe’3.
La Cour européenne est cependant sans doute
allée au-dela des mots'* et a constaté que,
d’une part, en droit interne, une mesure de ré-
paration directe dépend de |’existence d’une
infraction'> et est le « prolongement de la
sanction pénale au sens strict »'#°, d’autre part,
dans une certaine mesure, la Cour de cassation
ne participait pas a la clarté du débat sur la qua-
lification en jugeant notamment que 'action en
réparation directe peut étre menée par le minis-
tere public'¥’.

Certes également, peu avant l'arrét Hamer,
dans son arrét Saliba c. Malte, 1a Cour euro-
péenne des droits de I’homme avait considéré
qu‘un ordre de démolition n’était pas une peine
au sens de l'article 7 de [a Convention, mais
plutdt un reméde’*8. Cette qualification était
cependant directement liée au constat que,
dans le droit national concerné, cet ordre
n’était pas lié a un comportement criminel. Or
['affirmation réitérée, par la Cour de cassation,
de I'indépendance entre l'action en réparation
directe et I'action pénale ne suffit pas pour que

(143) Voy. ci-aprés. La balance d’intéréts que la Cour de
cassation impose a 'administration laisse entendre qu'a
ses yeux, la mesure de réparation directe ne reléve pas
de la « volonté de punir » (Ch. THIEBAUT, « Les sanctions
administratives en droit de ["urbanisme et de
|’environnement », in R. ANDERSEN, D. DEOM et
D. RENDERS (dir.), Les sanctions administratives, Bruxel-
les, Bruylant, 2007, p. 630).
(144) Dans un sens comp., voy. Th. BOMBOIS et
D. DEOM, « La définition de Elsanction administrative »,
in R. ANDERSEN, D. DEOM et D. RENDERS (dir.), Les sanc-
tions administratives, Bruxelles, Bruylant, 2007, p. 78 :
« La finalité des dispositifs {[de restitution] est étrangére
a une intention répressive [...]. Toutefois, ici encore, on
ne saurait exclure une disqualification fondée sur I'ana-
lyse des motifs réels de leur mise en ceuvre dans un cas
"espéce ».
(145) Voy. notamment Cass., 13 novembre 2007, R.G.
n° P.07.0961.N.; Cass., 7 janvier 2003, R.G.
n® P.02.0327.N; Th. BOMBOIS, op. cit., notes 6 a 10 et
les références citées.
(146) Concl. du procureur général Leclercq préc. Cass.,
17 septembre 2008, n® P.07.1838.F. Aux yeux de la
Cour, la mesure de réparation directe est une « mesure
civile accessoire a la peine » (D.-M. LAGASSE, « Le con-
wr6lé juridictionnel du choix du mode de réparation ef-
fectué par I’autorité en cas d'infraction d’urbanisme », in
R. ANDERSEN, D. DEOM et D. RENDERS (dir.), Les sanctions
administratives, Bruxelles, Bruylant, 2007, p. 660).
(147) Concl. de I'avocat général De Swaef préc. Cass.,
11 septembre 2001, R.G. n° P.99.0324.N; Cass., 22 mai
2007, R.G. n® P.06.1692.N; Cass., 3 avril 2007, R.G.
n° P.06.1610.N. Cette possibilité de voir la demande de
restitution formulée par le parquet est par ailleurs con-
traire a la volonté du législateur (qui a clairement voulu
confier 'action en réparation & des administrations, plus
spécialisées dans ce domaine que le parquet, a savoir le
fonctionnaire délégué et le collége communal), a I'affir-
mation par la Cour de cassation qu'il est ici question
d’une action dévolue aux deux autorités administratives
et a la qualification de ces autorités de « parties au
procés » dans ce cadre (voy. par exemple Cass.,
24 février 2004, R.G. n® P.03.1143.N; Cass., 9 janvier
2002, R.G. n® PO00855F; voy. également Cour const.,
R.G. n® 59/2008, du 19 mars 2008; M. DELNOY, « Le
nouveau droit wallon des infractions et des sanctions
d’urbanisme », op. cit., p. 448). Comp. les conclusions
du procureur §énéral Leclercq préc. Cass., 17 septembre
2008, R.G. n? P.07.1838.F, ou il plaide en faveur de la
soustraction de la décision rendue sur la demande de re-
mise en état (et, de maniére plus Iarge, sur la demande
en réparation urbanistique) a la décision rendue sur I'ac-
tion publique. La Cour constitutionnelle semble bien,
elle, établir la distinction entre les deux actions : voy.
notamment Cour const., n® 135/2009, du 1%" septembre
2009, ol la Cour vise la « mission dévolue au fonction-
naire délégué » comme une mission qui « s’apparente a
celle du ministére public ».
(148) C.E.D.H., 23 novembre 2004, Saliba c. Malte, re-
qu. n® 4251/02.
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cette condition soit remplie en droit belge. En
effet, comme on vient de le rappeler, il ne peut
y avoir, en droit belge, de mesure de réparation
directe sans infraction'?. Par ailleurs, il n’est
pas certain que |'absence de qualification de
peine au sens de [‘article 7 de la Convention ait
[a méme conséquence dans le cadre de
Iarticle 6'°C.

Il est vrai, en revanche, qu’a I'évidence, la solu-
tion qui a été retenue par la Cour européenne
des droits de I'homme dans I'arrét Hamer ne
vaut pas pour toute demande de mesure de ré-
paration directe, vis-3-vis de tout contrevenant
et en toutes circonstances'®!. Or semblable ju-
risprudence ne favorise évidemment pas la sé-
curité juridique : il serait largement préférable
que les mesures de réparation directe se voient
attribuer une qualification unique et définitive,
pour qu’il soit possible de déterminer a I’avan-
ce le régime a leur appliquer.

Au-dela d'une querelle de juges sur la qualifi-
cation d’un instrument juridique’®?, sans doute
peut-on regretter la prise de position de la Cour
de cassation. En effet, elle est de nature a défor-
cer le régime des sanctions d’urbanisme : au vu
de la réaction de la Cour de cassation, la possi-
bilité dont ["administration et les magistrats
penseront disposer, quel que soit le délai de
leur réaction, en termes de mesure de répara-
tion directe, ne les incitera pas a traiter les dos-
siers d’infraction d’urbanisme avec diligence.
Cela risque de déboucher sur un accroissement
du nombre de cas dans lesquels les contreve-
nants échapperont a la sanction « purement »
pénale et de renforcer le sentiment d’impunité
dont il a déja été question'*>.

(149) Comp. également, sur le lien entre les deux, Cour
const. n® 94/2010, du 29 juillet 2010.
(150) En effet, les criteres d’application dans l'une et
l'autre de ces deux dispositions sont différents : le lien
avec un comportement criminel et la nature et le degré
de gravité de la mesure (voy. Fr. KUTY, op. cit.,, p. 249%.
(151) Dés lors que I'un des deux critéres essentiels qui
ont fondé l'arrét Hamer est celui des « conséquences
trés lourdes » de la réparation directe pour le contreve-
nant, en fonction de la mesure retenue par 'autorité ad-
ministrative, de son objet précis, de la situation du con-
trevenant et des autres circonstances de la cause. Cer-
tains estiment par ailleurs qu’il n’est pas non plus certain
ue cette solution doive étre appliquée par le juge civil
ans le cadre de l'article 157 du C.W.A.T.U.P.E.
(Th. BoMmBOIS, op. cit., n° 10; M. BOES, op. cit., p. 202).
(152) Comp. V. PETITAT, op. cit., pp. 325 et 332 : « het
Hof van Cassatie is evenwel weinig behulpzaam in het
aanreiken van een passende oplossing » et « de recht-
spraak van het Hof van Cassatie overtuigt niet ».

Quant aux juges du fond, ils vont actuellement,
sur cette question, dans des sens divers. La ou
la cour d’appel de Gand'* a décidé d’ordon-
ner une remise en état des lieux malgré le dé-
passement du délai raisonnable, la cour d’ap-
pel de Bruxelles'>® a, en raison de ce dépasse-
ment, réduit de 196.753,93 a 2.500 EUR le
montant de la plus-value demandée par le
fonctionnaire délégué’>® et la cour d’appel de
Liege'>” a, pour la méme raison entre autres, re-
tenu les travaux d’aménagement demandés par
le college communal en %ieu et place de la re-
mise en état des lieux demandée par le fonc-

tionnaire délégué’®.

4. L'incertitude liée aux travaux
d’aménagement et a la plus-value

a) La question et les réponses potentielles

Comme on le sait, a c6té de la remise en état
des lieux, le juge correctionnel ou civil peut, a
titre de mesure de réparation directe, ordonner
des travaux d’aménagement ou condamner au
paiement d’une somme correspondant a la
plus-value acquise par le bien du fait de I'in-
fraction (ci-apres : « la plus-value »)'>%. L'effi-
cacité de ces mesures dans le régime des sanc-

" (153) Les contrevenants ayant alors le sentiment qu’en

cas d'infraction d’urbanisme, le « seul » risque qu'ils
courent est de devoir éventuellement se « mettre en
ordre »..

(154) Gand, 11 janvier 2008, T.M.R., 2008, p. 67.
(155) Bruxelles, 10 septembre 2008, rés. M. BOES, Am.-
Env., 2009, p. 133. Comp. Bruxelles, 3 juin 2004, Fonc-
tionnaire cfélé ué et commune d’Anderlecht, réle
n® 789/03, inédit, odi la cour indique que I'absence de
réaction des autorités ne peut prévaloir sur le prescrit 1&-
gal ou lui bter toute force obligatoire.

(156) Tout en rappelant que le fait qu’une mesure de ré-
paration peut étre considérée comme une peine au sens
de la Convention européenne des droits de I’'homme
n’implique pas que le {'uge ne puisse plus ordonner |a re-
mise en état des lieux lors de la constatation d’un dépas-
sement du délai raisonnable.

(157) Liege, 14 septembre 2009, /.L.M.B., 2009,
p. 1811.

(158) La cour considére que ce choix répond « a la né-
cessité de sanctionner le gé assement du délai raisonna-
ble par une atténuation de la peine, en particulier en ce
qui concerne I'atteinte au patrimoine du prévenu ». Le
caractére tardif de la demande de l'autorité est égale-
ment I'un des motifs de rejet de la remise en état des
lieux dans ['arrét prononcé par cette méme cour le
15 mars 2007 (rés. F. GUERENNE, Am.-Env., 2007,
p. 139).

(159) Pour rappel, cette troisieme mesure de réparation
directe est exclue, si le bien concerné est visé par une

tions d’urbanisme semble difficilement contes-
table.

En jurisprudence, les mesures de réparation di-
recte de l'article 155, §2, du CW.A.T.U.P.E.
sont considérées, comme des mesures de
restitution'®®. En principe, « on entend par res-
titution toute mesure ayant pour objet de réta-
blir I’état de chose antérieur 2 I'infraction et de
faire cesser 'état délictueux »1°.

La remise en état des lieux correspond bien a
cette définition de la restitution, puisqu’elle
supprime purement et simplement le résultat de
I'acte infractionnel. Un batiment avait été cons-
truit sans permis : il est supprimé. Des transfor-
mations avaient été réalisées en violation d'un
réglement d’'urbanisme : elles sont supprimées.

En revanche, les travaux d’aménagement eux
ne correspondent a la définition que quand ils
rendent une construction conforme a des pres-
criptions urbanistiques transgressées'®2. Ils ne
constituent donc une véritable restitution que
dans cette hypothése d'infraction, mais aussi
s'ils ont effectivement le résultat qui vient d’étre
décrit.

Quant a la plus-value, elle ne correspond ja-
mais, en quelque sorte par nature, a la défini-
tion qui vient d'étre donnée de la restitution :
I’on ne voit pas, en effet, comment le paiement
d’une somme d’argent pourrait rendre une
construction conforme aux prescriptions urba-
nistiques violées ou couvrir l'infraction consis-
tant a ne pas avoir obtenu un permis préalable-
ment 2 la réalisation des travaux.

C'est ce qu’exprime le tableau ci-aprés, ou, re-
lativement a 'infraction commise, le chiffre 1
indigue que la mesure de réparation directe
concernée correspond a une « restitution » tel-
le que définie ci-dessus et ot le chiffre 0 indi-
que qu’elle n'y correspond pas.

mesure de protection du patrimoine (voy. l'article 155,
§ 2, alinéa 1%, 3°, du Code).

(160) Voy. par exemple C.A., n°® 10/2005, du 19 janvier
2005; C.A. n®172/2003, du 17 décembre 2003,
§B.3.2.; C.A., n® 154/2003, du 26 novembre 2003;
C.A., n® 152/2002, du 15 octobre 2002, B.5.4.; Cass.,
15 septembre 2009, R.G. n°® P.09.0182.N; Cass.,
9 septembre 2004, R.G. n® C.03.0393.N; Cass.,
8 septembre 1998, R.G. n® P.97.0889.N.

(161) M. FRANCHIMONT, A. JACOBS et A. MASSET, op. cit.,
p. 158.

(162) Par exemple, en cas de violation de I'obligation de
permis préalable, l'on ne voit pas quels travaux d’amé-
nagement pourraient correspondre & une restitution au
sens indiqué ci-dessus.

Mesures de réparation directe correspondant a une restitution,
en fonction des hypothéses d'infraction d’urbanisme visées a l'article 154 du C.W.A.T.U.P.E.

Remise en état des lieux | Travaux d’aménagement Plus-value

Permis ou déclaration (défaut ou violation de -) 1 0 0
Plan ou réglement (violation de -) 1 1 0

le cas échéant
Publicité des travaux (défaut de -) 1 0 0
Protection du patrimoine (violation de prescriptions de -) 1 1 0

le cas échéant
Accord du conseil communal en matiére de voirie (défaut de -) 1 0 0
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Dans ce contexte, la question qui se pose a pro-
pos des deux mesures de réparation directe
autres que la remise en état des lieux est de sa-
voir si le juge peut les ordonner méme si — ce
qui est le plus souvent le cas — elles nempé-
chent pas le maintien d’une situation contraire
2 une norme ou prescription urbanistique, soit
parce que le bien concerné n’est pas couvert
par le permis ou la déclaration urbanistique re-
quis, soit parce qu’il viole le contenu du permis
obtenu, soit encore parce qu’il n’est pas confor-
me a une disposition réglementaire applicable.

A cette question, deux réponses sont possibles :
— soit toute mesure de réparation directe est
considérée comme une annihilation de |'infrac-
tion concernée, en sorte que son exécution suf-
fit & faire cesser I'état délictueux;

— soit [es mesures autres que la remise en état
des lieux ne peuvent que rarement étre rete-
nues a titre de réparation directe, ce qui est le
cas des travaux d’aménagement — ou jamais
— ce qui, comme le montre notre tableau, est
le cas de la plus-value.

b) Les arguments en présence

Il n’existe en tout cas pas d’argument de texte
dirimant, et ce ni dans la dispense de permis
d’urbanisme prévue pour I'exécution d’une
condamnation a la remise en état des lieux ou
a des travaux d’aménagement’®3, ni dans
I"érection en infraction de la violation des plans
et réglements'®, ni dans I'article 159bis nou-
veau du Code'®>.

Le concept de restitution ne s‘oppose pas a la
premiére des deux réponses ci-dessus. Nul
n’ignore, en effet, I« adaptation imparfaite (des

mesures de réparation directe) aux concepts ju-
ridiques traditionnels »'% et, d'un autre c6té,
les restitutions aussi parfaites que celle relative
au vol sont finalement rares. Or la restitution
peut avoir un sens strict ou un sens large'®”.

De prime abord, les travaux préparatoires sem-
blent favoriser le choix de la seconde des deux
réponses ci-dessus'®8. On trouve cependant la
position contraire également exprimée dans les
travaux préparatoires'®? et, en réalité, une lec-
ture plus attentive persuade clairement de rete-
nir la premiére de ces deux réponses'”°.

Le postulat de rationalité du législateur, qui veut
notamment qu’il n’adopte7ﬁ>a5 de disposition
dépourvue de toute utilité!”!, impose lui aussi

de retenir cette premiére réponse'”2.

De son c6té, le principe d’égalité et de non-dis-
crimination semble a priori s'opposer a cette
premiére réponse'’?, mais en réalité, la diffé-
rence de traitement qui ressort de cette réponse
n’est pas substantielle’”*, de sorte qu’il n’est

(163) Voy. l'article 155, § 5, du Code. Cette dispense ne
peut, a nos yeux, constituer une couverture de I'infrac-
tion. En effet, elle ne couvre que I'objet limité des tra-
vaux a réaliser du fait de la condamnation. En tout état
de cause, elle ne s’applique pas 2 la plus-value.

(164) Voy. l'article 154, alinéa 1%, 4°. Certes, il pourrait
sembler étrange que, pour couvrir I'infraction de viola-
tion de plan ou réglement, I'on puisse ordonner une me-
sure qui maintient cette violation. D’un autre c6té, on
remarque que, dans les textes relatifs aux sanctions ap-
plicables aux infractions d’urbanisme, le respect des
plans et réglements n’est expressément exigé que dans le
cadre de la transaction et, donc, du permis de régulari-
sation J.-F. NEURAY, « Uintervention de |’administration
dans le choix du mode de réparation en droit de I'urba-
nisme et de I’environnement », Am.-Env., 1995,
n® spécial, p. 42).

(165) Pour l'infraction la plus grave, a savoir le défaut de
permis préalable, 'article 159bis nouveau du Code tel
qu’il découle du décret de 2007, rend irrecevable,
quand un procés-verbal d'infraction a été notifié au con-
trevenant, toute demande de permis de régularisation
qui ne seraitJ:)as précédée soit du paiement d’une tran-
saction, soit d’'un jL(Jjgement de condamnation a une me-
sure de réparation directe. Cela ne peut vouloir signifier
qu’une chose : ledit jugement ne dispense pas de I'obli-
gation d’obtenir un permis. Or il va de soi que le juge-
ment en question, dans I’hypothése concernée, ne peut
étre une condamnation a la remise en état des lieux —
elle-méme clairement dispensée de permis — car, dans
I'affirmative, & quoi servirait un permis de régularisa-
tion? Doit-on en déduire qu’une condamnation a une
mesure autre que la remise en état des lieux ne dispense
pas d’obtenir un permis de régularisation par la suite? Ce
n‘est pas certain, dans la mesure ol la volonté du légis-
lateur, en édictant Iarticle 159bis (dont le 1° semble par
ailleurs difficile & comprendre par la doctrine : voy.
E. ORBAN DE XIVRY, « Le décret du 24 mai 2007 relatif
aux infractions et aux sanctions en matiére
d’urbanisme », Am.-Env., 2008, pp. 248 et 251), n'était
pas de répondre a la question ici analysée, mais plutét
d’éviter le ralentissement des procédures judiciaires du
fait de I'introduction, par le prévenu, en cours d’instan-
ce, d’une demande de permis de régularisation. Linter-
prétation qui vient d'étre évoquée pourrait donc n’étre
qu'un effet non désiré de ce nouveau texte.

(166) Concl. de I'avocat général De Swaef préc. Cass.,
11 septembre 2001, R.G. n® P.99.0324.N.

(167) M. FRANCHIMONT, A. JACOBS et A. MASSET, op. cit.,
p. 158

(168) A priori, le |égislateur de 1970 semble avoir vu les
deux mesures alternatives comme n’étant susceptibles
d’étre retenues que s'il n’en résultait pas le maintien
d’ouvrages contraires a des dispositions réglementaires
(pour la plus-value, voy. Doc., Sénat, 1968-1969,
n® 559, p. 21; pour les travaux d’aménagement, voy.
Doc., Sénat, 1968-1969, n° 559, p. 48; %oc., Sénat,
1969-1970, n® 525, p. 67).

(169) Pasin., 1970, p. 2010.

(170) En réalité, en 1970, deux idées fondamentales ont
présidé a |'ajout des travaux d’aménagement et de la
plus-value & ce qui constitue aujourd’hui l'article 155,
§ 2, du CW.A.T.U.PE. : d'une part, éviter le choix entre
« la démolition systématique inapplicable en fait et la
démolition occasionnelle suspecte de partialité (...) en
mettant (...) a la disposition de I’administration et des ju-
ges un éventail de réparations adaptées aux cas qui se
présentent » (Doc., Sénat, 1968-1969, n® 559, p. 11);
d’autre part, éviter que, confrontés au sentiment que « la
réparation de Iinfraction peut entrainer des conséquen-
ces tellement graves pour les auteurs d’infractions (...),
les pouvoirs publics (ne soient) tentés, en équité, de se
satisfaire d’une sanction pénale », ce qui « serait en
quelque sorte ignorer l'intérét général et accorder une
prime a Vinfraction » (Doc., Sénat, 1968-1969, n°® 559,
p- 27). Il s’agissait donc de « veiller & ce que la gamme
des sanctions soit telle c?ue I'on puisse avoir la certitude
qu'au moins I'une d’elles soit appliquée dans chaque
cas ol il y a contravention a la loi » (Doc., Sénat, 1969-
1970, n® 525, p. 66). La plus-value a par ailleurs expres-
sément été vue comme une mesure de réparation « par
équivalence » (Doc., Sénat, 1968-1969, n® 559, p. 21).
De maniére plus générale, ce sur quoi le législateur a in-
sisté, c’est qu’il revenait désormais a I'administration de
décider dans quelle mesure les suites de Iinfraction peu-
vent persister (Doc., Sénat, 1969-1970, n°® 525, pp. 67
et 68) et ce, sur la base du critere du bon aménagement
des lieux (Doc., Sénat, 1969-1970, n°® 525, pp. 12 et
73). C'est bien I'octroi d’un pouvoir d’« appréciation
d’opportunité » que I'avocat général Liekendael voit
dans V'ajout de 1970 (Pas., 1994, F 71). Dans un sens
comp., voy. les conclusions de !"avocat général De
Swaef, préc. Cass., 15 juin 2004, R.G. n°® P.04.0237.N,
p. 1061.

(171) P. DELNOY, Eféments de méthodologie juridique,
Bruxelles, Larcier, 2005, p. 181.

(172) On ne pourrait que difficilement imaginer, en
effet, que le législateur de 1970 ait délibérément décidé
d’instaurer deux nouvelles mesures en réalité quasiment
dépourvues de toute utilité.

(173) A priori, il pourrait paraitre choquant qu’alors
qu’une mesure de réparation directe alternative i la re-
mise en état des lieux pourrait permettre 3 un contreve-
nant de maintenir la situation qu’il a créée en contradic-
tion avec les régles et prescriptions urbanistiques, alors
que si, comme toute personne qui respecte la loi, il avait
respecté ces regles et prescriptions, il n‘aurait pas créé
ladite situation.

(174) Précisément, en suivant cette premiére réponse, la
mesure de réparation directe est censée supprimer les ef-

pas certain que ce principe s’oppose effective-
ment a cette premiére réponse.

Les exigences du droit international et du droit
de I'Union européenne!”> ne s’opposent pas,
en elles-mémes, a I’admissibilité d’une mesure
de réparation directe qui aboutit au maintien
d’une situation non conforme aux prescrip-
tions urbanistiques'’®. Au reste, a priori, ces
exigences ne s’appliquent pas aux actes de la
fonction juridictionnelle’””. Or les mesures de
réparation directe ordonnées par le juge nous
semblent constituer, par leur nature de mesures
de restitution, des actes de la fonction
juridictionnelle’”®. Les exigences internationa-
les et européennes ici visées ne s’opposent
donc pas a la premiére des deux réponses ci-
dessus évoquées.

Certains auteurs ne se prononcent pas sur le
choix entre ces deux réponses, en indiquant
parfois qu’ils I'estiment, a juste titre, la question
discutée'’®. D'autres auteurs citent des déci-

fets de l'infraction. Par ailleurs, au regard de la jurispru-
dence de la Cour de cassation, ladite mesure doit étre
conforme au bon aménagement des lieux. A cela s'ajou-
te le cas échéant, en quelque sorte 2 titre de compensa-
tioln quand l'infraction est importante, une sanction pé-
nale.
(175) Nous visons ici tout spécialement la directive 85/
337/CEE du Conseil du 27 juin 1985 concernant I'éva-
luation des incidences de certains projets publics et pri-
vés sur I'environnement (ci-aprés : « directive E.L.E. ») et
la Convention de la C.E.E.-O.N.U. sur l'accés 2 Vinfor-
mation, la participation du public au processus déci-
sionnel et 'acces a la justice en matiére d’environne-
ment, signée a Aarhus le 25 juin 1998 (ci-aprés :
« Convention d’Aarhus »).
(176) Elles sont essentiellement d’ordre procédural, en
ce qu'elles imposent que les projets qu’elles visent
soient soumises a une autorisation publique
(M. DELNOY, La participation du public en droit de 'ur-
banisme et de ’'environnement, Bruxelles, Larcier, 2007,
p- 555, http //hdl.handle.net/2268/36464 et http //bic-
tel.ulg.ac.be/ETD-db/collection/available/ULgetd-
05222007-003046/) et que cette autorisation soit précé-
dée d'une évaluation des incidences du projet sur I'en-
\l;ilronnement et d’une procédure de participation du pu-
ic.
(177) En son article 2, § 2, alinéa 1%, a, et alinéa 2, la
Convention I'indique expressément. De son c6té, la di-
rective ne 'indique pas expressément, mais doit mani-
festement étre interprétée dans ce sens (voy. les conclu-
sions présentées devant la C.J.U.E. le 2 juillet 2009 par
I'avocat général Sharpston dans |"affaire Djurgarden-Lilla
Vartans Miljoskyddsforening c. Stockholms kommun ge-
nom dess marknamnd, C-263/08, §§ 34 2 37).
(178) Il se pourrait que, dans un cas d'espéce particulier,
un contrevenant ait en réalité depuis le début eu comme
intention de commettre I'infraction et de se faire con-
damner a une mesure de réparation directe [ui permet-
tant de maintenir son bien en situation contraire aux
rescriptions urbanistiques. L'on pourrait alors éventuel-
ement — une analyse plus fine devrait &tre réalisée pour
le confirmer, sur la base des éléments constitutifs de
I'autorisation au sens de la directive et de la Convention
{voy. M. DELNOY, La participation du public en droit de
'urbanisme et de I'environnement, op. cit., pp. 67 ets.)
— voir la mesure de réparation directe comme une auto-
risation — acte administratif — délivrée par un organe
{'udiciaire. Mais il y aurait alors a notre sens fraude & la
oi et la mesure de réparation directe alternative a la re-
mise en état des lieux devrait &tre écartée au profit de
cette derniére. Dans tous les autres cas, la mesure de ré-
paration directe est bien une sanction ordonnée sur de-
mande d’une partie a I'encontre d’une autre a I‘occasion
d'un litige. Ell% est donc bien un acte de la fonction ju-
ridictionnelle (sur cette notion, voy. not. M. PAQUES,
Droit public élémentaire en quinze lecons, Bruxelles,
Larcier, 2005, p. 48). L'on pourrait éventuellement pour-
suivre Ianalyse en examinant la demande de mesure de
réparation directe elle-méme, mais ce n’est pas cet acte
— par ailleurs qualifiée de « mesure qui s'insére dans
une procédure judiciaire » (D.-M. LAGASSE, op. cit.,
p- 668) — qui est ici en cause.
(179) J. VAN YPERSELE et B. LOUVEAUX, op. cit., p. 989.
F. HAUMONT, « U'urbanisme », Rép. not., t. XIV, L. X1V,
Bruxelles, Larcier, 1996, p. 77, reproduit les travaux pré-
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sions opposées aux mesures de réparation di-

recte qui aboutissent au maintien de construc-
tions irréguliéres, mais sans qu’il soit certain
qu'ils avalisent cette solution80. D’autres
auteurs encore, plus nombreux, au nombre
desquels nous étions'®!, prennent clairement le
parti opposé, celui de la premiere réponse ci-
dessus évoquée'®2.

Enfin, la Lurisprudence des juges du fond est
partagée'®3.

¢) La jurisprudence de la Cour de cassation

Dans ses arréts, la Cour de cassation vise, en ce
qui concerne la nature d’'une mesure de répara-
tion directe, la suppression des effets ou des
conséquences de l'infraction!84,

De nombreux arréts rappellent par ailleurs que
« I'action public%ue en réparation »'% releve de
Iintérét général '8, parfois de « I'intérét général
urbanistique »'%7, expression avec laquelle
nous ne pouvons manguer d'étre d’accord'88.
Dans d’autres arréts, la Cour laisse entendre
que l"objectif essentiel d'une mesure de répara-

187

paratoires de la loi de 1970, p. 1982, mais n’indique pas
qu'il marque son accord sur la solution qui y apparait?
P. MOYERINCK, in Commentaire systématique du
C.W.A.T.U.PE., op. cit. : 'auteur renvoie notamment &
). VAN YPERSELE et B. LOUVEAUX.

(180) N. VAN LAER, « Le principe d'impartialité appliqué

au choix du mode de réparation en droit de
|'urbanisme », obs. sous Cass., 9 janvier 2002, R.G.
n® P.00.0855.F, A.PT., 2005, p. 29, citant citant Corr.
Liege, 14 janvier 1991, Amén., 1992, p. 104.
(181) M. DELNOY, « Infractions et sanctions
d’urbanisme : trois questions d’actualité », op. cit.,
p- 456; M. DELNOY, « Le nouveau droit wallon des in-
fractions et des sanctions d’urbanisme », op. cit., p. 452.
(182) J. VAN YPERSELE, op. cit., p. 179. Evoquant le con-
tenu de Varticle 159bis, I'auteur estime que, si le tribu-
nal ordonne des travaux d’aménagement ou le paiement
d’une plus-value, « aucun permis d’urbanisme de régu-
larisation n’est requis pour I'aménagement ou le main-
tien des ouvrages litigieux »; J.-F. NEURAY, op. cit., p. 42;
R. VEKEMAN, « Betaling van de meerwaarde als maatre-
§_el tot herstel van stedebouwkundige overtredingen »,
\M.R., 1995, p. 341; ). HANSENNE, Le droit de ['urbanis-
me et de 'aménagement du territoire en Région wallon-
ne, Bruxelles, la Charte, 1989, p. 126; voy. encore
M. DELNOY, Infractions et sanctions d‘urbanisme : trois
questions d’actualité, formation permanente C.U.P.,
vol. XVII, mai 1997, http://hdl.handle.net/2268/68295,
p. 457 et les autres réf. citées en note subpaginale 159.
(183) Dans le sens de I'exclusion des mesures de répa-
ration directe impliquant le maintien d’une situation
contraire a des prescr(ij)tions urbanistiques, voy. Liege,
12 février 1997, cité dans notre étude « Infractions et
sanctions d’urbanisme en Région wallonne : examen de
quelques décisions récentes », p. 185; Corr. Liege,
14 janvier 1991, Am.-Env., 1992, p. 104 et obs.
Ph.'BOUILLARD. Dans le sens contraire, voy. Liege,
14 septembre 2009, /.L.M.B., 2009, p. 1811, Liege,
15 mars 2007, rés. F. GUERENNE, Am.-Env., 2007/3,
p. 139; Corr. Huy, 28 novembre 1996, greffe n® 297,
inédit; Corr. Arlon, 23 mai 1996, cité par M. DELNOY,
« Infractions et sanctions d’urbanisme en Région
wallonne : examen de quelques décisions récentes »,
Am.-Env., 1997, http://hdl.handle.net/2268/68297,
p. 185; Civ. Dinant (prés.), 5 septembre 1995, cité par
M. DELNOY, « Le nouveau droit wallon des infractions et
des sanctions d’urbanisme », op. cit., p. 457.
(184) Voy. par exemple Cass., 12 janvier 2010, R.G.
n®P.09.1066.N; Cass., 21 mars 2006, R.G.
n®P.05.1517.N; Cass., 7 janvier 2003, R.G.
n°® P.02.0327.N. Comp., mais dans un autre domaine,
Cass., 29 juin 2010, R.G. n°® P.10.0182.N.
(185) Cour const., n°® 113/2010, du 14 octobre 2010.
(186) Cass., 12 janvier 2010, R.G. n® P.09.1066.N;
Cass., 3 avril 2007, R.G. n® P.06.610.N. Dans le méme
sens, voy. Cour const., n® 23/2010, du 25 février 2010.
(187) Cass., 4 novembre 2008, R.G. n° P.08.0081.N;
Cass., 19 septembre 1989, TR.O.5. 1999, 109, note.
(188) Comp. ce que nous en disions en 1997 :
M. DELNOY, « Infractions et sanctions d’urbanisme : trois
questions d’actualité », op. cit., p. 446.

tion directe est la sauvegarde du bon aménage-
ment des lieux'®. L'idée semble donc étre
moins de mettre fin & une situation contraire
aux régles et prescriptions urbanistiques que de
faire en sorte que le résultat de I'infraction ne
cause plus d’inconvénient urbanistique’*°.

D’un autre cOté, dans sa jurisprudence récente
relative aux suites de I’arrét Hamer ci-dessus
évoqué, elle insiste sur le but « d'éviter que le
prévenu continue a bénéficier de l'avantage de
I'infraction commise par [ui »™*.

Certes, la demande de mesure de réparation di-
recte doit &tre « conforme 2 la loi »1°2. Mais ce
critére doit, semble-t-il, &tre apprécié largement et
le bon aménagement en est manifestement |'une
des composantes essentielles. Dans cette mesure,
Iappréciation qu’en fait I'autorité administrative
peut faire "objet d'un contrble — certes, marginal
— par le juge, de maniére a écarter une
« conception manifestement déraisonnable »
dans le chef de ["administration’3. De méme,
s'inscrivant dans I'application de I'article 1" du
Protocole additionnel n® 1 de la Convention de
sauvegarde des droits de I'nomme et des libertés
fondamentales et du principe de proportionnalité
que tout acte administratif doit respecter'®4, la
Cour de cassation évoque, dans sa jurisprudence
récente, la nécessité, dans le chef de I'administra-
tion, de garantir « un équilibre légitime entre les
intéréts généraux et particuliers impliqués »'%. La

(189) Cass., 25 mars 2011, R.G. n® C.10.0016.N; Cass.,
11 janvier 2011, R.G. n® P.10.0814.N; Cass.,
8 décembre 2010, R.G. n® P.10.0910.F; Cass.,
24 novembre 2009, R.G. n® P.09.0278.N; Cass.,
25 novembre 2008, R.G. n°® P.08.0884.N, Cass.,
18 mars 2008, R.G. n® P.07.1509.N; Cass., 3 juin 2005,
R.G. n° C.04.0029.N; Cass., 12 octobre 2004, R.G.
n®P.04.0476.N; Cass. 15juin 2004, R.G.
n° P.04.0237.N, avec concl. de l’avocat général De
Swaef; Cass., 4 février 2003, R.G. n° P.01.1462.N.
« L'objectif du législateur est la protection de I'intérét gé-
néral de la communauté, a savoir la réalisation d’un bon
aménagement du territoire » (conclusions de "avocat
général Spreutels préc. Cass., 9 janvier 2002, R.G.
n® P.00.0855.F, § 2). Dans un sens comﬁ)., voy. la juris-
prudence relative a la possibilité, pour I'autorité admi-
nistrative d’adapter en cours d’instance sa demande « &
la modification de la situation de I'aménagement du ter-
ritoire, pour autant que cette adaptation ait lieu dans le
but exclusif d’'un bon aménagement du territoire et vise
A faire cesser les conséquences de l'infraction
urbanistique » (Cass., 17 octobre 2006, R.G.
n® P.06.0712.N; Cass., 7 octobre 2003, R.G.
n® P.03.0260.N). Dans le méme ordre d’idées, la Cour
constitutionnelle indique qu’une restitution tend a em-
pécher que ne subsiste une situation perpétuant l'infrac-
tion, mais également, plus spécifiquement a propos des
mesures de réparation directe urbanistiques, que « la ré-
paration en cause [soit] fonction du bon aménagement
des lieux » (C.A., n° 10/2005, du 19 janvier 2005; C.A.,
n® 154/2003, du 26 novembre 2003; voy. également
Cour const., n° 113/2010, du 14 octobre 2010).

(190) Comp., dans la police des établissements classés,
Cour const., n° 23/2010, du 25 février 2010.

(191) Cass., 6 janvier 2009, R.G. n° P.08.0674.N.
(192) Notamment Cass., 15 juin 2004, R.G.
n°® P.04.0237.N. Sur le contrSle de légalité, interne et ex-
temne, que le juge doit exercer sur la mesure de répara-
tion directe 2 lui demandée par le fonctionnaire délégué
ou le college communal, voy. notamment D.-M. LAGAs-
SE, op. cit., pp. 659 et s.; P. VANSANT, « Het ambtshalve
onderzoek door het Hof van cassatie van de beslissing
over de herstelvordering », note sous Cass., 11 octobre
2006, R.G. n° P.05.1684.F, TM.R., 2007, pp. 51 et s.;
M. DELNOY, Infractions et sanctions d’urbanisme : trois
questions d’actualité, formation permanente C.U.P.,
vol. XVII, mai 1997, pp. 459 ets., http :/hdl.handle.net/
2268/68295).

(193) Notamment Cass., 18 mars 2008, R.G.
n®P.07.1509.N; Cass., 15juin 2004, R.G.
n® P.04.0237.N.

(194) D.-M. LAGASSE, 0p. cit., p. 662.

(195) Cass., 25 janvier 2011, R.G. n® P.10.0369.N;
Cass., 11 janvier 2011, R.G. n° P.10.0814.N; Cass.,

Cour impose ainsi a I"autorité d’opérer, en tenant
compte de la « nature de V'infraction, de I'étendue
et de I'atteinte portée au bon aménagement du
territoire », une balance entre, d’'une part, « I'effet
favorable apporté par la mesure a un bon aména-
gement du territoire », d’autre part, la charge ou
["inconvénient qui en résulterait pour le
contrevenant'%6. Le contrble, sur cette base, de la
[égalité interne de la mesure sollicitée peut ame-
ner le juge a rejeter une demande de remise en
état des lieux'%” et le fonctionnaire délégué a for-
muler une demande subséquente d’une autre
mesure!%8, moins radicale tout en étant de nature
& permettre également de rétablir un bon aména-
gement du territoire’%°.

Somme toute, il semble qu’aux yeux de la Cour
de cassation, 'essentiel est qu’en tenant comp-
te de la situation factuelle, une sanction
« civile » soit prononcée, de telle sorte que le
contrevenant ne puisse considérer qu’il peut
maintenir tels quels les travaux infractionnels et
qu’en quelque sorte, force reste non pas telle-
ment a la [oi, mais surtout au bon aménage-
ment des lieux?%°, Ce dernier constitue donc,
au contraire de celui du respect des régles et
prescriptions urbanistiques, le critére ultime de
contrdle de la [égalité interne de la mesure de
réparation demandée : il se peut qu’un bon
aménagement du territoire ne requiére pas la
mesure plus radicale de remise en état des
lieux, de sorte que IeJuge n’ordonne pas cette
forme de réparation®®'. Pour qu’une mesure de
réparation directe soit [égale, elle doit étre con-
forme a ce critére?®2.

A premigre vue, cela peut sembler curieux,
puisque les régles et prescriptions urbanistiques
sont censées avoir traduit |également et régle-

24 novembre 2009, R.G. n® P.09.0944.N; Cass.,
24 novembre 2009, R.G. n® P.09.0278.N.
(196) Cass., 25 mars 2011, n® C.10.0016.N; Cass.,
24 novembre 2009, R.G. n° P.09.0278.N; Cass.,
10 février 2009, R.G. n° P.08.1163.N; Cass. 18 mars
2008, R.G. n® P.07.1509.N; Cass., 3 novembre 2004,
R.G. n° P.04.0730.F; Cass., 15 juin 2004, R.G.
n®P.04.0237.N; Cass., 4 février 2003, R.G.
n® P.01.1462.N. Contra, mais plus ancien : Cass.,
3 mars 2004, R.G. n°® P.03.1500.F, qui rejette la prise en
compte de « I'importance que peuvent avoir, pour un
révenu, les conséquences du mode de réparation visé
a l'article 155 ».
(197) Comp., impl., les conclusions de I'avocat général
Sg)reutels préc. Cass., 9 janvier 2002, R.G.
n° P.00.0855.F, § 6. A titre d’exemple, J. VAN YPERSELE
estime que la plus-value est la « seule mesure envisagea-
ble & I'égard de travaux susceptibles de régularisation et
ayant fait |'objet d’une proposition de transaction (reje-
tée par le contrevenant) » {J. VAN YPERSELE, « Quelques
développements récents en matiére d'infraction urbanis-
tique, de transaction et de permis de régularisation »,
Immobilier, 2008/1, p. 3).
(198) Cass., 2 février 2007, R.G. n°® C.05.0568.N.
(199) Cass., 18 mars 2008, R.G. n° P.07.1509.N. Le rai-
sonnement suivi dans cet arrét nous semble clairement
confirmer I'idée que I'objet essentiel d’une mesure de
réparation directe n’est pas tant de supprimer la viola-
tion de prescriptions urbanistiques que de sauvegarder
le bon aménagement des lieux.
(200) Comp. également Cass., 23 juin 2009, R.G.
n® P.09.0276.N : la mesure de réparation directe « tend
3 faire disparaitre la situation contraire a la loi pénale,
plus précisément ['atteinte née de I'infraction en matiere
d’urbanisme et portée au bon aménagement du
territoire ».
(201) Cass., 25 novembre 2008, R.G. n® P.08.0884.N;
voy. également, dans le sens de la supériorité du critére
du bon aménagement des lieux, Cass., 18 mars 2008,
R.G. n® P.07.1509.N.
(202) Dans ses conclusions préc. Cass., 15 juin 2004,
n® P.04.0237.N, I'avocat général De Swaef avait insisté
dans ce sens sur ce que le |égislateur avait... également
instauré la plus-value comme mesure de réparation di-
recte.
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mentairement ce critére du bon aménagement
des lieux?®. 1l reste que c’est le législateur lui-
méme qui, a larticle 1" du CW.AT.U.PE,, a
inscrit le bon aménagement des lieux comme
critére premier de toute décision administrative
en droit de |'urbanisme. La prédominance du
bon aménagement des lieux n’est-elle pas ex-
primée par le législateur lui-méme au paragra-
phe 6 de l'article 155 du Code? De méme,
n’est-ce pas finalement a cela que le Iégislateur
a implicitement voulu aboutir en 1970 (voy. ci-
dessus)?

Ainsi, en définitive, la mesure qui « met fin a
une situation contraire a la loi »*%%, c’est ['une
de celles que le législateur a prévues en 1970,
en fonction des critéres du bon aménagement
des lieux et de la proportionnalité.

La Cour de cassation nous semble donc avoir
opté pour 'admissibilité d’une mesure de répa-
ration directe méme si cette mesure entraine le
maintien d’une situation contraire aux prescrip-
tions urbanistiques applicables. Le confirme
clairement, le fait que la Cour semble estimer
que la plus-value est réparatrice, annule les
conséquences de |'infraction et met fin « a la si-
tuation contraire a la loi née de l'infraction et
portant préjudice a l'intérét général », en ce
qu’elle su(g)prime... « I’enrichissement
illégitime »?%>. De méme doit-on relever, dans
le méme sens, "arrét dans lequel elle a indiqué
que « méme lorsque des constructions illégales
sont contraires a |'affectation urbanistique du
territoire, le juge peut décider, selon les cir-
constances concretes de la cause, qu‘une de-
mande de remise en état uniquement fondée
sur I'affectation urbanistique est manifestement
déraisonnable et n’est pas nécessaire pour pré-
server 'aménagement du territoire »2%, De
méme encore avait-elle précédemment indiqué
qu’« en vertu de larticle 155, § 1% et 2, du
Code wallon de I'aménagement du territoire,
de l'urbanisme et du patrimoine, le fonction-
naire délégué ou le college des bourgmestre et
échevins peuvent poursuivre devant le tribunal
correctionnel 'un des modes de réparation vi-
sés au paragraphe 2 dudit article, ceux-ci étant
indifféremment susceptibles de réparer le dom-
mage causé par linfraction au méme
Code »2%7,

(203) Etant entendu qu'il n’est évidemment pas exclu
que le juge considére que le bon aménagement des
lieux correspond effectivement au strict respect des pres-
criptions urbanistiques. Voy. Cass., 5 janvier 2010, R.G.
n® P.09.0486.N. Voy. également Cass., 10 février 2009,
R.G. n® P.08.1163.N. On lira cet arrét avec grand inté-
rét, dans la mesure ot la cour d’appel avait justifié — a
raison selon la Cour de cassation — son rejet de la remi-
se en état des lieux par démolition d’abris de jardin
pourtant sis en zone agricole et en zone agricole d’inté-
rét paysager, par la considération que « I'impact sur 'ur-
banisme de cette mesure de réparation est insuffisam-
ment démontré, étant donné que de nombreuses autres
constructions, tels que des appartements, se trouvent »
dans ces zones. C'est donc la situation de fait qui était a
la base de la justification du rejet de la demande de dé-
molition de constructions pourtant contraires au plan de
secteur.

(204) Cass., 15 septembre 2009, R.G. n°® P.09.0182.N;
Cass., 2 mai 2006, R.G. n® P.06.0100.N; Cass.,
8 septembre 1998, n°® P.97.0889.N.

(205) Cass., 15 septembre 2009, R.G. n® P.09.0182.N.
Il était manifestement question, dans cette affaire, de
contrariété d’une construction au zonage d’un plan
d’aménagement.

(206) Cass., 10 février 2009, R.G. n° P.08.1163.N.
(207) Cass., 16 janvier 2002, R.G. n® P.01.7163.F. Dans
le méme sens, comp. Cass., 11 janvier 2011, R.G.
n°P.10.0814.N.

d) Conclusion

De ce qui précéde, il semble possible de conclure
qu’alors qu’aucun argument dirimant ne s'oppose
a |’admissibilité des mesures de réparation directe
autres que la remise en état des lieux, méme
quand elles entrainent le maintien d’une situation
contraire aux régles et prescriptions urbanistiques,
le postulat de rationalité du législateur impose de
les admettre et que c’est bien dans ce sens que
semble aller non seulement la Cour de cassation,
mais aussi la doctrine dominante.

Nous n’apercevons donc pas de réelle raison de
ne pas reproduire ici I'idée que le Ié§islateur
aurait instauré un quadruple degré de sanc-
tions, allant — selon les circonstances, le bon
aménagement des lieux et le principe de pro-
portionnalité — de la transaction-régularisation
a la remise en état des lieux, en passantzpar les
travaux d’aménagement et la plus-value?®®,

! faut malgré tout reconnaitre qu’une incertitude
subsiste, notamment au regard du principe
d’égalité, ainsi qu’en ce qui concerne la volonté
du [égislateur telle qu’exposée ci-dessus dans le
cadre de I'examen des travaux préparatoires?®.
Il sderait utile que le Iégislateur leve cette incerti-
tude.

5. Le manque d’exécution forcée
des jugements de condamnation

Ce n’est un secret pour personne qu’il n’est que
rarement procédé a |'exécution forcée des con-
damnations a la remise en état des lieux?1°.

Bien entendu, cela s’explique en partie par le
fait que souvent les personnes procédent spon-
tanément a la remise en état des lieux a laquelle
elles sont condamnées. 1l existe cependant
d’autres raisons a |’absence d’exécution
forcée?!! : le colit, en temps et en argent, que
représente ['exécution forcée pour I'autorité
administrative ou la difficulté humaine et poli-
tique d'y faire procéder.

Ces raisons sont connues de longue date?'2,
Le gouvernement wallon avait pourtant pré-
senté en 2007 ’exécution forcée des juge-
ments de condamnation comme ['un de ses
objectifs prioritaires?!3. On ne peut donc
s’empécher de s’étonner de ce que le travail
de la cellule d’exécution forcée mise en pla-
ce en 20062 fasse |'objet d’aussi peu de pu-

(208) M. DELNOY, « Infractions et sanctions d’urbanisme :
trois questions d’actualité », op. cit., p. 457
(209) On pourrait aussi rappeler que la jurisprudence de
la Cour de cassation analysée ci-dessus ne vise pas en-
core l'article 159bis du C.W.A.T.U.P.E.,, a supposer qu’il
soit possible de tirer un argument de cette disposition
(voy. ci-dessus).
(210) J.-M. SECRETIN, op. cit., p. 350 : « jusque courant
2007 en tout cas, aucun jugement n'a été suivi d’une
exécution forcée en 45 ans ».
(211) Nous n’examinons pas ici la question intéressante
de savoir si la situation reconnue infractionnelle par le
juge qui a ordonné une mesure de réparation directe
Eeut faire I'objet d'un permis de régularisation suscepti-
le de faire échapper a cette mesure. Cette question est
examinée par M. Roosemont, note sous C.E., R.G.
n® 172.870, du 28 juin 2007, Philips, T.R.O.S., 2008,
p. 21.
(212) Doc., Sénat, 1968-1969, n® 559, p. 11. Le législa-
teur de 1970 en a au moins supprimé une : I'iniquité qui
semblait ressortir du caractére automatique du choix de
la remise en état des lieux comme mesure de restitution,
puisqu’il a instauré deux autres mesures de restitution
(comp. Doc., Sénat, 1969-1970, n° 525, p. 66).
(213) Doc., Parl. wallon, 2006-2007, n° 594/8, p. 3.
(214) Voy. ci-dessus. Cette cellule a semble-t-il disposé,
en 2010, d’un budget de 250.000 EUR, montant certes

blicité vis-a-vis des particuliers. L'absence de
référence légale a cette cellule favorise sans
doute cette situation.

On devine pourtant aisément non seulement
combien ce manque d’exécution forcée est de
nature a entretenir le sentiment d’impunité ci-
dessus évoqué, mais aussi combien il est propre
a démotiver les autorités publiques elles-mé-
mes, dont le parquet?'>. Au reste, I'exécution
forcée d’une condamnation a démolir un
ouvrage illicite est en réalité une obligation
dans le chef des autorités administratives, eu re-
gard a l'article 1°" du premier protocole addi-
tionnel a [a Convention européenne des droits
de I’homme?’® et, nous semble-t-il, de
Iarticle 6 de la Convention également®!?,

Demain :
suggestions pour une nouvelle
réforme

A. La nécessité d'une nouvelle réforme

Il a été suffisamment montré ci-dessus qu’en
pratique, malgré les diverses modifications qui
y ont été apportées, le droit de I'urbanisme res-
te un « droit d'airain qui s’appuie sur des sanc-
tions d’argile »2'® et ce, pour des motifs soit
comportementaux, soit strictement juridiques.
Cette situation n’est pas conforme a la volonté
du législateur?!? de « lutter contre I'impunité »
et de « restaurer la crédibilité des regles
urbanistiques »%2%, en tendant vers la sanction
— quelle qu’en soit sa nature — de toute
infraction??'. Une réforme s'impose donc, dans
la logique d'ailleurs des dispositions adoptées
par le législateur de 2007. Aprés une trentaine
d’années d’élaboration des politiques, sché-
mas, plans et reglements d’urbanisme, le temps
est peut-&tre venu de cesser de mettre ['accent
sur la conception de |’'aménagement du territoi-
re et d’accorder davantage d’attention au res-
pect et & la mise en ceuvre de ce qui a été con-

qu.

nlon exorbitant, mais malgré tout non négligeable non
plus.

(215) Voy. les travaux préparatoires du décret de 2007,
d’ol il ressort que le ministére public était démotive
dans la poursuite des infractions car il était confronté a
une absence systématique d’exécution des condamna-
tions.

(216) Voy. C.E.D.H., 24 mai 2007, Paudicio c. Italie, re-
quéte n® 77606/01; C.E.D.H., 18 novembre 2004, Foto-
poulou c. Gréce, requéte n°66725/01. Cette obligation
vaut méme quand c’est un particulier qui a obtenu la
condamnation (C.E.D.H., 17 juin 2003, Ruianu c. Rou-
manie, requ. n°® 34647/97).

(217) C.E.D.H., 17 juin 2003, Ruianu c. Roumanie, pré-
cité.

(218) M. PAQUES, « Instruments souples, instruments
non contraignants, instruments du marché : une alterna-
tive pertinente? », in B. JADOT (dir.), Acteurs et outils du
droit de I'environnement - Développements récents, dé-
veloppements (peut-étre) & venir, Louvain-la-Neuve,
Anthemis, 2010, p. 65.

(219) Voy. par exemple Doc., Parl. wallon, 2006-2007,
n®594/8, p. 3.

(220) Doc., Parl. wallon, 2006-2007, n° 594/8, p. 4.
(221) Doc., Parl. wallon, 2006-2007, n°® 594/1, p. 15.
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B. Les impératifs de cette réforme

Une éventuelle réforme du régime des sanc-
tions d’urbanisme ne serait évidemment pas
simple. Elle devrait, en effet, tenir compte des
objectifs suivants, a priori contradictoires : sup-
primer le sentiment d’impunité, rendre le régi-
me acceptable et donc crédible, et assurer, spé-
cialement dans le cadre des transactions immo-
bilieres, la sécurité juridique??2.

Tout en tenant compte non seulement de |’ana-
lyse économique du droit??*, mais aussi des
moyens budgétaires et humains disponibles, ain-
si que des regles dont le respect s'impose au
législateur?24, il faudra donc tout 2 la fois renfor-
cer les controles®?, assurer I’application de
sanctions?2®, prendre en compte !'importance

(222) Vor. ce que nous en avons dit dans I"introduction.
Voy. également, sur la recherche de sécurité juridique
comme justification de la suppression du caractére con-
tinu des infractions d’urbanisme, Cour const. n® 94/
2010, du 29 juillet 2010.

(223) Qui est fondée sur ce que "auteur potentiel d’une
infraction fonde sa décision d’en commettre ou non une
sur le « résultat d’une analyse colits/bénéfices » basée
sur les trois éléments suivants : Iavantage tiré de l'infrac-
tion, le désavantage de la sanction si elle est appliquée
et la probabilité de la découverte de I’infraction
(M. FAURE, op. cit., p. 143 et pp. 138 et 5.}, tout en y
ajoutant sans doute, particuliérement dans notre matie-
re, la probabilité de I'exécution de la condamnation.

(224) Nous visons évidemment ici les exigences du droit -

international et celles de I'Union européenne, ainsi que,
entre autres — "énumération exhaustive serait fastidieu-
se — du principe d'égalité et de I'effet de standstill de
I'article 23 de la Constitution (sachant qu'il est générale-
ment considéré qu’« une réduction du contrle adminis-
tratif est prise, a priori, pour une régression dans la pro-
tection de I’environnement » : M. PAQUES, « Instruments
souples, instruments non contraignants, instruments du
marché : une alternative pertinente? », in B. JADOT (dir.),
Acteurs et outils du droit de I'environnement - Dévelop-
pements récents, développements (peut-étre) a venir,
Louvain-la-Neuve, Anthemis, 2010, p. 65).

(225) I] est établi que « des recherches empiriques ont
montré qu’une augmentation de la probabilité de dé-
couverte produit beaucoup plus d’effets que ['augmen-
tation de la sanction » (M. FAURE, op. cit., p. 145).
(226) La sanction a en effet une triple vertu : éduquer le
contrevenant, prévenir d’autres comportements du
méme type et mettre fin & une situation dommageable

relative des infractions en prévoyant des sanc-
tions proportionnées et réduire le risque de pour-
suite dans le chef des acquéreurs de bonne foi.

C. Les orientations envisageables
pour cette réforme

On l'aura compris : nous ne préconisons, loin
s'en faut, ni un renforcement drastique des sanc-
tions, ni, sur le plan du contréle, la mise en ?Iace

du « meilleur des mondes » urbanistique??’.

Nous ne préconisons pas non plus le
shaming®®® ou la délation??”. Dans cette mesu-
re, il ne nous semblerait pas opportun d'instau-
rer, dans le régime des sanctions d’urbanisme,
I'intervention obligatoire de |'autorité sur de-
mande d’un particulier qui ne subitzpas Jui-
méme de conséquence de V'infraction?30. Une
solution intermédiaire pourrait éventuellement
consister & ouvrir un droit d’action a certaines
associations, mais nous n’y sommes pas non
plus favorable. Cela n’exclut pas pour autant
I"intervention d’un autre tiers : nous y vien-
drons ci-apres.

(N. BELAIDI, La lutte contre les atteintes globales a
I’environnement : vers un ordre public écologique?,
Bruxelles, Bruylant, 2008, p. 419).

(227) Ou le « retour de I'Etat gendarme » évoqué par
F. DELPEREE (« Les sanctions administratives - Quels
enjeux? », in R. ANDERSEN, D. DEOM et D. RENDERS (dir.),
Les sanctions administratives, Bruxelles, Bruylant, 2007,
p. 708). Cela serait non seulement difficilement accep-
table philosophiquement parlant, mais aussi, plus prag-
matiquement, matériellement impossible, compte tenu
des moyens disponibles.

(228) Comp. les réf. citées par M. FAURE, op. cit., p. 159.
(229) En droit de 'urbanisme et de I'aménagement du
territoire, les dénonciations sont en effet trop souvent
liées a de simples conflits de voisinage.

(230) Com?. ce qui est prévy, dans le régime dit « de la
responsabilité environnementale », a Iarticle D.131 du
livre 1" du Code de I'environnement (sur la « demande
d'action » qui est prévue, voy. notamment C.-H. BORN et
M. DELNOY, « Le décret du Parlement wallon relatif a la
responsabilité environnementale », Am.-Env., 2009,
pp. 168 et s., http :/hdl.handle.net/2268/67882). Ce régi-
me n’est pas transposable ici, notamment en ce qu'il est
basé sur I'existence d’un dommage (a 'environnement).
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Il nous semble par contre raisonnable de sou-
mettre au pouvoir politique?®! les suggestions
suivantes :

— prendre position sur le caractére infraction-
nel ou non des actes non soumis a permis;

— renforcer le cadre de I'administration régio-
nale de contrdle?32, conférer une base décréta-
le ou réglementaire 2 la cellule d’exécution for-
cée des mesures de réparation directe et lui
procurer un budget récurrent;

— revoir a la baisse certains des montants de
la transaction tels que visés a l'article 449 du
Code ou, a tout le moins, y introduire davanta-
ge de flexibilité, en recourant, par exemple, a
des fourchettes;

— prévoir [e paiement de la transaction con-
comitamment a la délivrance du permis de
régularisation?;

— confirmer, le cas échéant, qu’en cas de
transaction, seule l'obtention d’un permis met
fin a la situation infractionnelle?

— répondre aux questions posées ci-dessus re-
lativement au régime d'irrecevabilité de la de-
mande de permis de régularisation;

— tout en assurant la pérennité juridique de
I'option entre trois mesures de réparation direc-
te, notamment en confirmant I'admissibilité de
la mesure qui aboutit au maintien d’une situa-
tion contraire aux régles et prescriptions urba-
nistiques, limiter la condamnation a ces mesu-
res & certaines hypothéses d'infraction?*4;

— préciser les conséquences du dépassement
du délai raisonnable sur la mesure de répara-
tion directe ou revoir le régime de cette répara-
tion de telle sorte qu’elle ne puisse plus étre
considérée comme étant pénale au sens de
l'article 6 de la Convention européenne des
droits de I'homme;

— préciser la sanction pénale applicable en
fonction de 'importance de l'infraction, en
s'inspirant, dans son principe, de I’échelle qui
apparait a l'article 449 du CW.A.T.U.PE,;

— organiser un systtme de publicité centrali-
sée des données relatives aux infractions et
condamnations?*3; y donner acces a tous par
voie informatique; établir un lien avec
I'article 85 du CW.AT.U.PE

(231) Ses deux branches sont compétentes pour modi-
fier différentes parties du C.W.A.T.U.P.E.

(232) Pour tenir compte de ce que, d’une part, le par-
quet manque de compétence technique pour assurer un
contrdle efficace en la matiére, d’autre part, la proximité
entre les particuliers et l'autorité communale empéche
cette derniére d’assurer également un contréle efficace.
Peut-étre faudrait-il dailleurs, non seulement pour pal-
lier les manques de contréle de certaines communes,
mais aussi pour réduire la disparité des pratiques des
autorités régionales décentralisées (I'un des objectifs du
législateur de 2007), créer un cadre spécial, au sein de
la D.G.0.4, de fonctionnaires de contrdle, distinct des
autres divisions de cette direction générale?

(233) Remarquant que le législateur avait par ailleurs en
vue de favoriser la délivrance de permis de régularisa-
tion en dérogation, ce qui implique des procédures plus
lourdes encore et donc plus incertaines, la section de 1é-
gislation du Conseil d’Etat avait clairement proposé un
paiement concomitant ou postérieur a la délivrance du
permis de régularisation (Doc., Parl. wallon, 2006-2007,
n® 594/1, p. 23).

(234) En excluant par exemple, comme en droit fla-
mand, les mesures alternatives a la remise en état des
lieux dans certains cas : atteinte & des mesures de pro-
tection du patrimoine, de V'environnement ou du paysa-
ge, etc. Semblable limitation pourrait dailleurs consti-
tuer une justification supplémentaire du maintien du
choix dans les autres cas.

(235) En y intégrant notamment les informations rele-
vant de la certification évoquée ci-apres.
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Trois autres suggestions, plus importantes, peu-
vent encore étre évoquées, malgré les réticen-
ces auxquelles elles sont de nature & s’opposer.

I s'agirait tout d’abord, a Iinstar de ce que le
droit frangais prévoit, de supprimer le caractére
punissable du maintien des actes et travaux in-
fractionnels et le caractére continu des infractions
d'urbanisme qui y est lié. Certes, cela constitue-
rait en quelque sorte une révolution, d’autant
qu’il nous semble que le caractére illimité dans le
temps de l'infraction d’urbanisme est aujourd’hui
bien connu du grand public. Serait-ce pour
autant une dévalorisation du régime des sanc-
tions d’urbanisme? En réalité, soit |autorité serait
informée de I'infraction et, dans ce cas, cela I'in-
citerait a agir rapidement, par sanction ou régula-
risation, plutot que de laisser planer I'incertitude
juridique sur le bien concerné; soit un tiers en se-
rait informé et, pour ne pas en subir un préjudice,
cela l'inciterait également a agir rapidement; soit
personne ne serait informé de I'infraction et n’en
subirait aucun préjudice et I'on pourrait partir du
postulat— qui ne se vérifierait certes pas dans un
nombre limité d’hypothéses — que Vinfraction
n’est pas grave et... ne donnerait de toute maniére
pas lieu a poursuite pénale?*®. D'un autre c6té,
cela correspondrait a I'objectif de sécurisation ju-
ridique évoqué ci-dessus, des mutations immobi-
lieres. Enfin, cela crédibiliserait le régime des
sanctions d’urbanisme aux yeux de la popula-
tion. Au reste, I'ampleur de cette mesure pourrait
étre réduite en en excluant ["application, comme
en droit flamand, aux actes posés dans certaines
zones dignes de protection et dans lesquelles, no-
tamment, la remise en état des lieux devrait rester
possible quelle que soit la durée de la période
écoulée.

Une mesure comparable, relevant également de
la sécurisation juridique, mais aussi de I'objectif
de rendre le régime crédible, pourrait correspon-
dre a 'idée de « grand pardon »%*’. Il s'agirait de
présumer que certains immeubles ou actes et tra-
vaux — par exemple, ceux érigés ou réalisés
avant une certaine date — sont exempts d'infrac-
tion d’urbanisme. Cette idée a été partiellement
mise en ceuvre en Région flamande?3® et en Ré-
gion de Bruxelles-Capitale???. Le législateur
pourrait utilement, a cet effet, s’inspirer de la ju-
risprudence de la Cour constitutionnelle?4°.

(236) Comp. E. STAUDT, « Le point de vue du
magistrat », in La Lutte contre les infractions environne-
mentales, Bruges, Vanden Broele, 2010, p. 200; comp.
également J.-M. SECRETIN, op. cit., p. 373 : « dans de tres
nombreux cas, les infractions commises souvent sans
malveillance, parce qu’elles sont minimes et peu préju-
diciables, ne justifient pas forcément qu’une sanction
soit prise, pour autant qu’elles soient rapidement répa-
rées et régularisées »; Doc., Parl. wallon, 2001-2002,
n°309/1, p. 14 : « Il apparait que, dans de trés nom-
breux cas, des nécessites techniques ou de petites com-
modités conduisent & une exécution non conforme au
permis sur des points mineurs sans que I'intérét général
soit compromis ».

(237) U'expression est de M. PAQUES (« Urbanisme et
aménagement du territoire », Chron. not., Université de
Liege, Faculté de droit, vol. XXXIX, 1¢" avril 2004, p. 275).
(238) M. PAQUES, « Urbanisme et aménagement du
Territoire », Chron. not.,, Université de Ligge, Faculté de
droit, vol. XXXIX, 1%" avril 2004, pp. 275 et 276;
M. BOEs, « La nouvelle réglementation de la répression
des infractions urbanistiques en Région flamande (le dé-
cret du 4 juin 2003) », Am.-Env., 2004, pp. 140 et s.
(239) Sur le mécanisme du permis de régularisation
automatique relatif aux changements d'affectation réali-
sés au cours d’une certaine période, voy. C.E.,
n°194.192, du 15 juin 2009, Ernaelsteen.

(240) Voy. notamment Cour const., n°® 2/2011, du
13 janvier 2011; n® 113/2010, du 14 octobre 2010;
Cour const., n® 94/2010, du-29 juillet2010; C.A., n® 14/
2005, du 19 janvier 2005; C]?.A., n° 136/2004, du

Enfin, le législateur pourrait réinstaurer un méca-
nisme de certification de conformité urbanistique
sur le modele de celui supprimé en 2005, en le
couplant le cas échéant avec le certificat de per-
formance énergétique des bétiments, voire é§ale-
ment avec le certificat de conformité de sol2*!, et
en assurant évidemment un lien avec l'informa-
tion visée a l‘article 85 du Code?#2. Certes, dans
le cadre des infractions d’urbanisme, le droit pé-
nal est indispensable?*3, dans la mesure o,
d’une part, le droit privé — en ce qu'il requiert un
dommage dans le chef d’un tiers — ne peut a
priori pas y assurer efficacement la sanction®##,
d’autre part, I'expérience montre que des sanc-
tions administratives — entendues ici dans un
sens large — seraient également insuffisantes &
cet effet?*>. Mais, 2 l’évifence, la sanction pénale
ne suffit pas, comme cela a été montré ci-dessus,
notamment parce que son effet préventif?® reste
limité dans ce domaine o le droit de propriété
est si prégnant?#”. Pourquoi, dés lors, ne pas pré-
cisément faire du droit de propriété un élément
de sanction et de prévention dans ce domaine,
en y faisant intervenir, en sus du ministére public,
des autorités administratives et des tiers, un qua-
triéme intervenant : le marché?*8, qui, ici comme
dans bien d’autres domaines, dans un Etat qui
n’est pas policier, est ['un des éléments qui sem-
ble fonctionner avec certitude, parce qu'il est lié
au patrimoine individuel?

Les avantages du certificat seraient
multiples?*°. Cela ne signifie évidemment pas

22 juillet 2004. Voy. également l'arrét qui sera prochai-
nement rendu dans les affaires jointes inscrites sous les
numéros 4887, 4891, 4899 et 4917 du rdle de la Cour.
(241) Sans doute serait-il intéressant de rassembler en
un seul document tous les certificats dont un immeuble
a céder doit faire I'objet, en y ajoutant par exemple le
rocés-verbal de visite de contrble des installations &
asse tension lors de la vente d’une unité d'habitation
(voy. l'article 276bis du réglement général sur les instal-
lations électriques), mais cela nécessiterait un accord de
coopération fort improbable.
(242) En faisant de la certification non seulement un élé-
ment d’information dans le cadre de cet article (¢’est ce
que suEgérent Y. MOREAU, A. DELFOSSE et M. PILCER, « La
nouvelle procédure de certification en Région wallon-
ne... ou ce qu'il en reste », Am.-Env., 2006, p. 6), mais
aussi un préalable nécessaire a la cession (voy. Doc.,
Parl. wallon, 2001-2002, n° 309/1, p. 55).
(243) Comp. |'affirmation suivant laquelle le régime des
infractions et sanctions d'urbanisme « constitue l'un des
piliers du livre [*" du Code wallon de I"'aménagement du
territoire, de I'urbanisme et du patrimoine » (Doc., Parl.
wallon, 2006-2007, n® 594/1, p. 2).
(244) Comp. M. FAURE, op. cit., p. 137.
(245) Le sentiment exprimé dans ce sens a propos du
droit de I’'environnement, au troisiéme considérant de la
directive 2008/99/CE du Parlement européen et du Con-
seil du 19 novembre 2008 relative a la protection de
I'environnement par le droit pénal, nous semble parfai-
tement transposagle au droit de 'urbanisme.
(246) Tel que congu comme élément essentiel par les 1é-
gislateurs de 1962 et 1970 (Doc., Sénat, 1969-1970,
R° 525, p. 5).
(247) Le public oubliant, de bonne foi ou non, la secon-
de partie de 'article 544 du Code civil.
(248) L'idée étant de faire dépendre du contrdle et des
sanctions la valeur du bien, car, ici, il est clair que 'at-
teinte sociétale « peut se relier a des biens appropriés
dont le propriétaire a intérét au bon état » (M. PAQUES,
« Instruments souples, instruments non contraignants,
instruments du marché : une alternative pertinente? », in
B. JADOT (dir.), Acteurs et outils du droit de I'environne-
ment - Développements récents, développements (peut-
étre) a venir, Louvain-la-Neuve, Anthemis, 2010, p. 59,
citant J.-E. STIGLITZ). Comp. : « La pollution (de I'envi-
ronnement) est d’habitude le résultat d’activités qui ont
une certaine valeur sociale » (M. FAURE, op. cit., p. 145).
(249) Avant tout, il permet de rencontrer le paradoxe qui
veut que c'est justement le droit de propriété qui incite
a ne pas respecter les régles urbanistiques. Le mécanis-
me du certificat permet également de se placer au milieu
entre la sanction a tout crin et la « stratégie

qu'il réglerait tout?>°. Il présenterait par ailleurs
le désavantage de son co(it?>!, qui s'ajouterait
aux frais administratifs qui s’additionnent, de-
puis quelques années, a charge du maftre
d’ouvrage. De méme, il s’exposerait a la criti-
que de la privatisation de la fonction de
police?>2. Il reste que le certificat renforcerait
la fois le contrdle?®3, mais aussi la crédibilité du
systéme, ainsi que la sécurité juridique?>*255,

Il existe déja une proposition doctrinale regrou-
pant ces trois suggestions et nous y renvoyons23®,

En définitive, au vu de ces modestes sugges-
tions, a |'exception des idées de suppression du
maintien infractionnel, de « grand pardon » et
d’'information centralisée, il s’agirait non de
bouleverser un régime qui, pour I'essentiel, est
bien balancé, mais de retravailler des dispositifs
qui découlent déja de précédentes réformes du
droit des infractions et sanctions d’urbanisme, a
savoir : le contrdle de la conformité au permis
(1997, 2002 et 2005), le panel de mesures de
réparation directe (1970), la transaction-régula-
risation (1970, 2002 et 2003, 2007), les sanc-
tions pénales (1970 et 1997) et I'exécution for-
cée des jugements de condamnation (1970).

M. DELNOY”

Professeur & I'Université de Ligge
Avocat au barreau de Liége

coopérative », dont il a été prouvé qu’elle débouche
« sur une réduction du degré de respect de la
réglementation » (M. FAURE, op. cit., p. 150). Il permet
d’augmenter, dans les faits, le degré de surveillance,
alors que « la surveillance, mieux que la seule sanction
énale, est en mesure de conduire & assurer le respect de
aréglementation » (idem, p. 152). Il permet de pallier le
manque de moyens publics, ainsi que les inconvénients
de proximité évoques ci-dessus, puisque la surveillance
est assurée par les acteurs privés eux-mémes. Il est basé
sur un élément stable : le bien concerné.
(250) Voy. par exemple le cas des travaux conformes au
permis illégal ou par la suite annulé (Y. MOREAU,
A. DELFOSSE et M. PILCER, « La nouvelle procédure de
certification en Région wallonne... ou ce qu'il en reste »,
Am.-Env., 2006, p. 7).
(251) A moins évidemment que ce cofit soit pris en char-
ge, directement ou indirectement, par la collectivité,
que ce soit par paiement des honoraires du certificateur
ou prime versée si le certificat est favorable.
(252) En réalité, l'intervention de personnes privées —
agréées par |'autorité — dans le contrdle des réglemen-
tations de police est classi(?ue. Ceci n’est évidemment
pas un argument en soi et la question mériterait d'étre
analysée plus en profondeur. Par exemple, le certificat
négatif devrait-il étre considéré comme une dénoncia-
tion privée (sur cette notion, voy. M. FRANCHIMONT,
A. JACOBS et A. MASSET, op. cit., p. 257-259)?
(253) Avec le certificat, la probabilité de découverte
n’est certes pas de 100%, mais elle sen rapproche.
(254) Y. MOREAU, A. DELFOSSE et M. PILCER, « La nouvel-
le procédure de certification en Région wallonne... ou
ce qu’il en reste », Am.-Env., 2006, p. 6.
(255) Ce triple avantage de la certification avait été iden-
tifié par le législateur de 2002 (Doc., Parl. wallon, 2001-
2002, n° 309/1).
(256) M. DELNOY (dir.), F. HAUMONT, M. PAQUES,
M. BOES, P.-Y. ERNEUX, V. DAPSENS et S. BORREMANS, Sug-
gestion 28, « Les suggestions des lois faites au législateur
en matiére notariale », Rép. not., Bruxelles, Larcier,
2011, pp. 135 ets. Si le |égislateur allait dans ce sens, il
pourrait sans doute tirer profit de I’analyse de Y. MOREAU
relative au régime du certificat de conformité urbanisti-
que de 2002 (Y. MOREAU, « L'obligation de produire un
certificat de conformité urbanistique en cas de cession
d’un bien immeuble en Région wallonne  dater du
1" septembre 2005. Les nouveaux articles 85, § 3, 94 et
139 JL)J CW.AT.U.P. et leur (nouvelle) date d’entrée en
vigueur », inédit, rempl. par Y. MOREAU, A. DELFOSSE et
M. PILCER, op. cit.).
(%) L'auteur remercie vivement M® Muriel Goffin, avoca-
te au barreau de Liége, de son aide précieuse dans les re-
cherches documentaires relatives a la présente contribu-
tion, arrétées a la fin avril 2011.





