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gan/by Emyr Jones  BSc(Hons) CEng MICE MCMI 

Arolygydd a benodwyd gan y Gweinidog 

an Inspector appointed by the Minister for 

dros yr Amgylchedd, Cynaliadwyedd a  

Environment, Sustainability and Housing,   

Thai, un o Weinidogion Cymru 

one of the Welsh Ministers 

 

Dyddiad/Date  30/09/08 

 

Costs application in relation to Appeal Ref: APP/L6940/A/08/2069580 
Site address: Tirfounder Fields, Cwmbach, Aberdare CF44 0AH 

The Minister for Environment, Sustainability and Housing has transferred the 
authority to decide this application for costs to me as the appointed Inspector. 
  The application is made under the Town and Country Planning Act 1990, sections 78, 320 

and Schedule 6, and the Local Government Act 1972, section 250(5). 

  The application is made by Persimmon Homes (Wales) Ltd. for a full award of costs against 

Rhondda Cynon Taf County Borough Council. 

  The inquiry was in connection with an appeal against the refusal to grant consent, 

agreement or approval to details required by condition 1 of an outline planning permission 
Ref 01/4020/13, granted on 21 December 2005 for residential development. 

Summary of Decision: The application is allowed in the terms set out below 
in the Formal Decision and Costs Order. 

 

The Submissions for Persimmon Homes (Wales) Ltd. 
1.  The Appendix to Circular 23/93 gives a summary of the Criteria for unreasonable 

behaviour.  Examples are given of circumstances where planning authorities are 

at risk of an award against them on appeal with paragraphs 2, 3, 7, 9 and 11 

being of particular relevance along with paragraphs 7 and 8 of Annex 3 to the 
Circular. Insofar as paragraph 7 of the Appendix is concerned the Council has 

abandoned a reason for refusal at a late stage and, through its landscape witness, 
introduced an additional reason which differs from the second reason.   

2.  The site is a long-standing Local Plan commitment which benefits from outline 

planning permission and it was open to the Council to address its concerns 
through condition 2.   

3.  The first reason for refusal, which was always invalid, was withdrawn, but this 

was only done after the appellants had prepared evidence to refute it.  

Furthermore, the Council allowed its planning witness to innocently paint a wholly 

misleading picture of its actual position in the letter dated 29 July 2008 in that it 
was minded to offer a conditional withdrawal in return for a Section 106 

Undertaking for over £100,000.  This wrong factual impression was not corrected 
until 26 August 2008.  This represents wholly unreasonable conduct although no 

personal slur against any individual is made.  To say that not setting out the full 
terms was lost in the detail is an attempt to cast a veil over something which is 

now out in the open.   
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4.  It is not right to say that the bridge requires repair only as a result of the 

development.  It is publicly maintainable and in its current condition is simply too 
dangerous for vehicular traffic.  If this is not a cause of concern to the highway 

authority it should be.  Furthermore, the suggestion originally came from the 

Council via its Statement of Case and if it chose to do the running around that is a 
matter for it. 

5.  The first reason for refusal should not have been imposed – it represented part of 

the members approach to the highways issue and betrayed a fundamentally 

flawed approach to reserved matters.  They also disregarded the Fforestfach 
Costs Decision (Ref: APP/B6855/A/04/1138313) and the repeated advice of 

officers.  These are not matters of planning judgement and the minute betrays 

errors of principle. 

6.  It is plain on its face that the second reason for refusal goes to the principle of 

residential development although the Council argued that it means something 
different from what it says.  At best it is unclear and in fact it has not been 

addressed by the Council’s witnesses.  The landscape witness invented another 

and his evidence showed no regard to LANDMAP and the ‘miniscule’ landscape 
character impact was not addressed by him.  Neither did he carry out a proper 

visual appraisal.  He did not know if his evidence had been approved and did not 
know who the Director was. 

7.  Environment Agency e-mails were produced late for no good reason and the case 

was so unclear until the first day of the Inquiry.  The landscape witness’s 
argument was undermined by the planning witness’s correct recognition that 

widening the buffer/increasing the structural planting would necessitate revisiting 
the Section 106, which is beyond the remit of the reserved matters stage.  This 

represents another error of principle rather than a matter of planning judgement. 

8.  The Council’s highways evidence was withdrawn on the first day of the Inquiry.  

The third reason for refusal and the Council’s Statement of Case are at best 

unclear as to whether the concern relates to technical capacity or environmental 
impact.  There has been no analysis of environmental impact by reference, for 

instance, to national policy in TAN 11 and this was accepted by the Council’s 

planning witness under cross-examination. 

9.  Apart from three paragraphs from the planning witness, this reason is, therefore, 

unsupported and it was always contrary to expert highways and planning officer 
advice.  The minute reveals that members had impermissible considerations of 

principle in mind.  This was wrong in law and, in the end, no expert evidence was 

forthcoming.  There was no need for the appellants to call their highways witness 
and he was not present on the second day of the Inquiry in order to minimise 

costs, but the appellants were not informed until after they had incurred 
substantial costs. 

10. The possibility that condition 2 would resolve members concerns was further 

rejected by the deputy leader/portfolio holder although the reasons for doing so 
were not disclosed.  However, the Director’s views have been known all along as 

being supportive of the proposal.  The suggestion of a breach of TAN 15 is a 
mischaracterisation that was roundly rejected by the appellants’ witnesses. 

11. The points made above also fall foul of paragraphs 9, 11, 12, 16 and 17 of Annex 

3 to Circular 23/93.  
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The Response by Rhondda Cynon Taf County Borough Council 
12. The application is reducible to five propositions which are repeated and repeated.  

The first being that the first reason for refusal goes to the principle of 

development.  This is wrong and insofar as the application is based on this 

proposition it fails.  The second is that the landscape witness went off on his own 
and that the matters advanced are divorced from the Council’s case.  This is also 

wrong, a Council planning officer has been present at the Inquiry at all material 
times and it can be sensibly inferred that the matters set out by the witness are 

appropriately endorsed through the Scheme of Delegation. 

13. The third preposition is that the matter of drainage in unrelated to the reasons for 

refusal.  This is incorrect for the reasons set out in the Council’s closing 

submissions.  The fourth preposition, being that proposed condition 2 resolves all 
substantive queries, is wrong for the reasons given in Document 3 and confirmed 

in cross examination of the appellant’s planning witness.  The final preposition of 
improper behaviour in relation to a Section 106 Undertaking and discussion on 

the first reason for refusal is wrong and disgraceful. 

14. What has not been drawn to attention in the application is that there are three 

essential criteria for an award of costs as set out in paragraph 6 of Annex 1 to the 

Costs Circular.  The third being that any unreasonable conduct has caused the 
party seeking costs to incur or waste expense unnecessarily either because it 

should not have been necessary for the matter to be determined on appeal or 

because of the manner in which another party has behaved in the proceedings.  
Whilst the appellants make repeated complaints of improper conduct there is no 

causal relationship even if such conduct was unreasonable. 

15. In May 2008 the Council received the appellants’ comments on the Council’s 

Statement of Case which included a suggestion as to how to resolve the concern 

on emergency access.  This set a hare running which was chased by the Council 
at considerable expense acting in good faith on the understanding that it was not 

being frivolously messed around.  Subject to bridge strengthening, required on 
the basis of structural engineering advice, the suggestion was acceptable.  There 

may have been a misunderstanding in not setting out the full terms but that was 

lost in the detail.  The Council pursued the appellants’ suggestion in good faith 
but that was withdrawn at the eleventh hour.  As there is no causal relationship 

on this point, the application fails. 

16. There is a need to step back and to look at the case in the round.  The appellants 

planning and landscape witnesses reasonably conceded that the issues separating 

the parties are matters of judgement about which reasonable people can differ.  
There is, therefore, no basis for an award. 

17. The Inquiry has served an important purpose in that it has revealed very 

important conflict between the proposals and TAN 15.  The Costs Circular imposes 

a greater sense of discipline on the parties, whilst the Inquiry has been 

characterised by the appellants as futile and pointless representing an absence of 
such discipline.  This is not so as it has been a careful and rational investigation 

into the proposals that has revealed serious shortcomings.  Even if the appeal is 
to be allowed, the Inquiry cannot be said to be a pointless waste of time. 
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Conclusions 

18. I have considered this application for costs in the light of Circular 23/93 on 

Awards of Costs Incurred in Planning and Other (Including Compulsory Purchase 

Order) Proceedings and all the relevant circumstances. This advises that, 

irrespective of the outcome of the appeal, costs may only be awarded against a 
party who has behaved unreasonably and thereby caused another party to incur 

or waste expense unnecessarily. 

19. The first reason for refusal was abandoned on 26 August 2008, a fortnight before 

the opening of the Inquiry and after Statements of Evidence had been submitted.  
This abandonment at a late stage in the proceedings amounts to unreasonable 

behaviour as described in paragraph 4 to Annex 2 of the Costs Circular.  

Irrespective of whether or not the reason related to the principle of development, 
this unreasonable behaviour has resulted in the appellants incurring or wasting 

expense unnecessarily in preparing evidence to refute the first reason for refusal. 

20. It is clear that the possibility of linking to the road running between the rear of 

the Asda Store and the Lewis Street area of Aberaman initially came from the 

Council’s Statement of Case.  The appellants responded positively, but only 
insofar as on-site implications, including a demountable bollard, were concerned.  

To wrongly convey that the first reason for refusal would be withdrawn if bridge 
strengthening were to be financed through a Section 106 Undertaking, when the 

Council had resolved unreservedly that it no longer contended the first reason for 

refusal, amounts to further unreasonable behaviour, as described in paragraph 9 
of the Appendix to Circular 23/93, in relation to this reason for refusal.      

21. Turning to the second reason for refusal, paragraph 8 of Annex 3 to the Circular 

requires reasons for refusal to be complete, precise, specific and relevant to the 

application.  If the second reason for refusal is accepted as satisfying this 

requirement, it clearly goes to the principle of development which is something 
that cannot be considered at the reserved matters stage.  Paragraph 17 of Annex 

3 notes that a planning authority is likely to be regarded as having acted 
unreasonably if it refuses permission on reserved matters, raising objections 

more appropriate to outline stage, and is unable to show good reason, on appeal, 

for the stance taken.  No good reason has been given for raising an objection 
more appropriate to the outline stage.   

22. In the alternative, I will consider the possibility that the second reason for refusal 

is badly worded and that the concern actually relates to the development platform 

being higher than envisaged when outline planning permission was granted, as 

per the Council’s Statement of Case.  I have some sympathy with the argument 
that finished levels, which are themselves dependant on the drainage design, 

could affect the visual impact of the reserved matters.  Nonetheless, if this 
interrelationship was of concern, it should have been addressed at the outline 

stage by requiring finished levels (and possibly drainage details) to be approved 

in advance of, or at the same time, as the reserved matters.  The fact of the 
matter is that this was not done.   

23. As a result, the outline planning permission legitimately allows the level details 

required by condition 5 to be submitted after approval of reserved matters.  

Although the reserved matters details submitted did include finished floor levels, 
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there is no indication that this was intended to satisfy condition 5 of the outline 

planning permission.  In any event, a condition along the lines of condition 2 of 
my Appeal Decision would have ensured that there was no doubt in that regard.  

In these circumstances, the interpretation of the second reason for refusal 

advanced in the Council’s Statement of Case effectively prejudges the details to 
be submitted to it at some future date to satisfy condition 5 and amounts to 

unreasonable behaviour. 

24. I conclude that, irrespective of whether the second reason for refusal is taken as 

expressed or as interpreted in the Council’s Statement of Case, its inclusion 
amounts to unreasonable behaviour.  This has resulted in the appellants incurring 

or wasting expense unnecessarily in preparing evidence to refute this reason for 

refusal.    

25. Insofar as the evidence of the Council’s landscape witness is concerned, given the 

presence of a Council officer at the Inquiry, it would be reasonable to assume that 
it was part of the case which the Council wished to put under the authority 

delegated to the Director.  However, in cross-examination, the witness confirmed 

that his appraisal had only considered the scheme submitted.  The finished floor 
levels shown on drawing No TP-01 Revision F in this area are at or very close to 

the minimum required by condition 23.   

26. As a result, I do not accept that there is a link between either interpretation of 

the second reason for refusal and the absence of a landscape buffer at the 

northern corner.  Referring to the absence of such a buffer, therefore, effectively 
amounts to introducing a new reason for refusal, without sufficient reason, at a 

late stage in the proceedings.  This amounts to unreasonable behaviour as 
described in paragraph 4 to Annex 2 of the Costs Circular.  However, any 

expenditure incurred by the appellants in refuting this new reason for refusal is 

included in that of refuting the second reason for refusal which I have already 
addressed in paragraph 24 above. 

27. Paragraph 8 of Annex 3 to the Circular also states that in any appeal proceedings, 

planning authorities will be expected to produce evidence to substantiate each 

reason for refusal, by reference to the development plan and all other material 

considerations.  In considering whether the Council was able to produce relevant 
evidence to support its case the evidence does not have to be persuasive.  The 

test to apply is whether it had substance in the sense of providing a respectable 
or sufficient evidential basis for the stance taken. 

28. The Council produced no substantive evidence in support of the third reason for 

refusal.  This constitutes unreasonable behaviour which has resulted in the 
appellants incurring or wasting expense unnecessarily in preparing evidence to 

refute this reason for refusal. 

29. Because of the Council’s unreasonable behaviour in relation to all 3 reasons for 

refusal, it should not have been necessary for the reserved matters to be 

determined on appeal.  I find that unreasonable behaviour resulting in 
unnecessary expense, as described in Circular 23/93, has been demonstrated.  I 

therefore conclude that a full award of costs is justified. 
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Formal Decision and Costs Order 

30. In exercise of my powers under section 250(5) of the Local Government Act 1972 

and Schedule 6 of the Town and Country Planning Act 1990 as amended, and all 

other powers enabling me in that behalf, I HEREBY ORDER that Rhondda Cynon 

Taf County Borough Council shall pay to Persimmon Homes (Wales) Ltd., the 
costs of the appeal proceedings, such costs to be assessed in the Supreme Court 

Costs Office if not agreed.  The proceedings concerned an appeal under section 
78 of the Town and Country Planning Act 1990 as amended against the refusal to 

grant consent, agreement or approval to details required by a condition of an 
outline planning permission for residential development on land at Tirfounder 

Fields, Cwmbach, Aberdare.   

31. The applicant is now invited to submit to Rhondda Cynon Taf County Borough 

Council, to whom a copy of this decision has been sent, details of those costs with 

a view to reaching agreement as to the amount.  In the event that the parties 
cannot agree on the amount, a copy of the guidance note on how to apply for a 

detailed assessment by the Supreme Court Costs Office is enclosed. 

 

E Jones 

Inspector 
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