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La modification du cahier des charges

du lotissement a Paune de Ia
décision du Gonseil constitutionnel
du 19 octobhre 2018 (QPC)

La question de savoir comment modifier un cahier des charges
d'un lotissement a fait et n'a pas fini a priori de faire couler beau-
coup d'encre...

Larticle L. 442-10 alinéa 1* alinéa du Code de l'urbanisme, dans
sa version issue de la loi n® 2014-366 du 24 mars 2014 pour lacces
au logement et un urbanisme rénové, dite Loi ALUR, dispose que :
« Lorsque la moitié des propriétaires détenant ensemble les deux
tiers au moins de la superficie d'un lotissement ou les deux tiers
des propriétaires détenant au moins la moitié de cette superficie
le demandent ou l'acceptent, lautorité compétente peut prononcer
la modification de tout ou partie des documents du lotissement,
notamment le réglement, le cahier des charges s'il a été approuvé
ou les clauses de nature réglementaire du cahier des charges s'il
n’'a pas été approuvé. Cette modification doit &étre compatible avec
la réglementation d'urbanisme applicable ».

Dans un contentieux porté devant le tribunal administratif de Nice,
deux colotis ont demandé lannulation pour excés de pouvoir d'un
arrété du maire d’Antibes portant modification du cahier des charges
d’un lotissement et ont soulevé une question prioritaire de constitu-
tionnalité [GPC). Cette QPC a été transmise, par la présidente de la
2¢ chambre de cette juridiction, au Conseil d'Etat qui a qui considéré
comme sérieux le moyen soulevé, tiré de ce que les dispositions
de larticle précité portent atteinte aux droits et libertés garantis
par la Constitution, eu égard notamment a la circonstance qu'elles
s'appliquent a des cahiers des charges dont les clauses sont sus-
ceptibles d'étre regardées comme engageant les colotis entre eux'".

Par sa décision n® 2018-740 QPC en date du 19 octobre 2018, le
Conseil constitutionnel a jugé conforme, sous réserve, les disposi-
tions de larticle L. 442-10 du Code de l'urbanisme, en ce qu'elies
autorisent ta modification de tout ou partie du cahier des charges
du lotissement s'il a été approuvé ou des clauses de nature régle-
mentaire du cahier des charges s'il n'a pas été approuvé. Cette
décision de conformité avec réserve d'interprétation, si elle consti-
tue une réponse pragmatique, ne régle toutefois pas, 8 mon sens,
toutes les difficultés susceptibles d'étre rencontrées concrétement
dans le cadre de la mise en ceuvre d'une modification du cahier des
charges du lotissement.

1 CE, 18 juillet 2018, n® 421151.
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Ainsi, la réponse apportée par le Conseil constitutionnel aux griefs
tirés d'une méconnaissance du droit au maintien des conventions
légalement conclues et du droit de propriété (I] est justifiée au
regard du champ d'application imité de la modification en cause
{11, de la poursuite d'un intérét général [lll) et des garanties
attachées a son régime (IV), sous réserve néanmoins de ne pas
aggraver les contraintes pesant sur les colotis (V). La question
de la modification des clauses non réglementaires du cahier des
charges reste quant 4 elle ouverte (VI].

I. Des dispositions qui ne portent pas
une atteinte disproportionnée aux droits
et libertés invoqués...

It était soutenu que larticle L. 442-10 du Code de lurbanisme
méconnaissait le droit au maintien des conventions légalement
conclues, garantie par les articles 4 et 16 de {a Déclaration des
Droits de {Homme et du Citoyen [DDHC], et le droit de propriété
protégé par les articles 2 et 17 de cette déclaration.

Le Conseil constitutionnel a donc examiné la constitutionnalité des
dispositions concernées de larticte L. 442-10 du Code de lurba-
nisme au regard desdits articles, en commencgant par rappeler, dans
ses considérants 4 et 5, les droits et libertés garantis a ce titre.

Aux termes de {articte 4 de la DDHC, « la liberté consiste a pouvoir
faire tout ce qui ne nuit pas a autrui ». Dans une décision du 10 juin
1998, le Conseil constitutionnel a considéré que « le législateur ne
saurait porter 3 [ économie des conventions et contrats légalement
conclus une atteinte d'une gravité telle qu'elle méconnaisse mani-
festement la liberté découlant de Uarticle 4 de la Déclaration des
droits de lthomme et du citoyen de 1789 » @, pour finalement, dans
une Décision du 19 décembre 20009, reconnaitre la valeur consti-
tutionnelle de la liberté contractuelle qu'il estime découler de cet
article. Quant a larticle 16, il dispose que « toute société dans
laquelle la garantie des droits n'est pas assurée, ni la séparation
des pouvoirs déterminée, n'a point de Constitution ».

2 Cons. const., 10 juin 1998, n°® 98-401 DC [considérant 29).

3 Cons. const., 19 décembre 2000, n°® 2000-437 DC {considé-
rant 37}.
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Dans une déciston du 13 janvier 2003, le Conseil constitutionnel
rattache non seulement 3 larticle 4 susvisé mais également a
larticle 16 précité, le droit au maintien des conventions légale-
ment conclues : « le législateur ne saurait porter aux contrats
légalement conclus une atteinte qui ne soit justifiée par un motif
d’intérét général suffisant sans méconnaitre les exigences résul-
tant des articles 4 et 16 de la Déclaration des droits de lhomme et
du citoyen de 1789 »4,

I applique ensuite cette jurisprudence au cas spécifique du
lotissement®, Et, s'il est loisible au législateur d'apporter a la
liberté contractuelle des limitations liées a des exigences consti-
tutionnelles ou justifiées par lintérét général, c'est a la condition
qu'il nen résulte pas d'atteintes disproportionnées au regard de
Uobjectif poursuivi®®,

Par ailteurs, l'article 2 de la DDHC érige en droit naturel et impres-
criptible de [Homme la propriété et l'article 17 en droit inviolable
et sacré dont nul ne peut étre privé, si ce n'est lorsque la nécessité
publique lexige. Le Conseil constitutionnel a considéré, par suite,
que la propriété figure au nombre des droits de lHomme consacrés
par ces deux articles et, qu'en labsence de privation du droit de
propriété au sens de larticle 17, it résulte néanmoins de larticle 2
que les limites apportées a son exercice doivent étre justifiées par
un motif d'intérét général et proportionnées a lobjectif poursuivi .

I a, par exemple, estimé que ces restrictions aux conditions
d’exercice du droit de propriété peuvent étre justifiées par l'intérét
général qui s'attache a la maitrise, par les collectivités publiques,
de Uoccupation des sols et du développement urbain®.

il. ...En raison du champ d’application limité
du régime de modification en cause

Aprés avoir défini la notion de cahier des charges d'un lotissement,
le Consetl constitutionnel a souligné que le mécanisme de modi-
fication tel que visé a larticle L. 442-10 du Code de lurbanisme,
est limité aux cahiers des charges approuvés et aux clauses régle-
mentaires des cahiers des charges non approuvés. il rappelle ainsi
que le cahier des charges d'un lotissement a vocation a définir
les droits et obligations régissant les rapports entre propriétaires
colotis ainsi que les reégles de gestion des parties communes du
lotissement, reconnaissant ainsi son caractére contractuel entre
colotis.

Puis, it met en exergue la distinction & opérer entre les cahiers des
charges ayant fait U'objet d'une approbation par lautorité adminis-

4 Cons. const., 13 janvier 2003, n® 2002-465 DC (considérant 4).
5 Cons. const., 7 octobre 2011, n°® 2011-177 QPC [considérant 6}

6 Cons. const., 28 décembre 2017, n® 2017-758 DC [consi-
dérant 120) - Cons. const., 12 janvier 2018, n° 2017-685 QPC
[Considérant 15) - Cons. const., 6 avril 2018, n° 2018-697 QPC
{considérant 9] - Cons. const., 13 juillet 2018, n° 2018-728 QPC
[considérant 10) - Cons. const., 4 septembre 2018, n® 2018-769 DC
(considérant 50).

7 Voir pour une application a une probiématique de lotissement
QPC précitée du 7 octobre 2011 (considérant 3) - Cons. const.
11 juitlet 2014, n® 2014-409 QPC [considérant 3).

8 Cons. const., 7 décembre 2000, n°® 2000-436 DC [considé-
rant 15].
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trative et les cahiers des charges qui ne sont plus soumis a une
telle approbation, en application du décret n°® 77-860 du 26 juillet
1977 modifiant le Code de Lurbanisme et relatif aux lotissements,
mais qui comportent néanmoins des clauses de nature réglemen-
taire.

Pour rappel, le Conseil d'Etat avait reconnu une valeur réglemen-
taire aux cahiers des charges approuvés®™, mais également qu'un
cahier des charges non approuvé pouvait comporter des clauses
réglementaires. Par suite, il a considéré que si Varticle R. 315-9
du Code de lurbanisme alors applicable définissait le cahier des
charges d'un lotissement comme un document contractuel non
soumis 3 l'approbation de l'autorité administrative, cette disposi-
tion réglementaire n'avait pas pour objet, et n'aurait pu légalement
avoir pour effet de priver te préfet du pouvoir d’approuver, les modi-
fications apportées par la majorité qualifiée aux clauses de nature
réglementaire de ce document/,

A contrario, le juge civil s'était toujours opposé a une telie qualifi-
cation, que ledit cahier ait été approuvé ou non, estimant que les
stipulations du cahier des charges ont toujours, entre colotis, un
caractére contractuel'¥, sans qu'il y ait lieu de distinguer s'il s'agit
ou non de régles d'urbanisme!™.

C’est donc finalement la loi ALUR, et notamment les dispositions
de larticle L. 442-10 du Code de {'urbanisme, qui consacre la
position du Conseil d'Etat puisque ledit article permet le prononcé,
par lautorité compétente, de la modification du cahier des charges
du lotissement approuvé mais également celle « des clauses de
nature réglementaire » des cahiers des charges du lotissement
non approuvé.

Le champ d'application de cet article reste toutefois limité dans
la mesure o, d'une part, si toutes les clauses d'un cahier des
charges approuvé peuvent étre modifiées, seules peuvent [étre
les clauses de nature réglementaire du cahier des charges non
approuvé. Et a contrario, le mécanisme prévu a cet article ne
concerne pas les clauses purement contractuelles du cahier
des charges non approuvé. D'autre part, et comme le précise le
deuxiéme alinéa de l'article L. 442-10 du Code de lurbanisme, ce
mécanisme ne concerne pas l'affectation des parties communes
des lotissements. Autrement dit, sont exclues de ce dispositif de
modification par l'autorité administrative compétente, les clauses
du cahier des charges qui concernent l'affectation des parties
communes du lotissement ainsi que celles qui intéressent les
seuls colotis.

Restait néanmoins a définir ce que revét cette notion de clauses de
nature réglementaire concernées par la procédure de modification
de larticle L. 442-10 du Code de (urbanisme.

Pour le ministre du Logement et de 'Egalité des territoires, « les
cahiers des charges de lotissement non approuvés constituent
des documents de nature contractuelle. Leur valeur juridique se

9 CE, 15 février 1989, n® 66117.

10 CE. 21 janvier 1981, n® 12891, Lebon T. - CE, 10 mars 1989,
n° 70070, Lebon.

11 CE, 10 mars 1989, préc.

12 Cass. 1 civ, 18 décembre 1967, Bull., N 369 - Cass. 3¢ civ,,
24 octobre 1990, Bull. - Cass. 3° civ., 11 janvier 1995, n°® 92-15732,
Bull.

13 Cass. 3° civ.,, 8 mars 2000, n® 98-13603.
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limite donc & Uorganisation des rapports entre les colotis, au sein
du périmétre du lotissement. Cependant, certains cahiers des
charges de lotissement non approuvés par l'autorité administra-
tive comportent des stipulations édictant des régles de portée
générale, complétant les régles du document d’urbanisme ou plus
généralement, relevant de dispositions d'urbanisme au sens de
larticle L. 421-6 du Code de lurbanisme. Ces clauses de nature
réglementaire, relatives notamment aux prospects, a la hauteur, &
emprise au sol ou au stationnement, peuvent s'opposer a la den-
sification du lotissement, le cas échéant par subdivision de lot »¥.

De méme, la doctrine proposait, dans l'attente d'une définition juris-
prudentielle, de qualifier comme telles « des dispositions que ton
pourrait trouver dans un document d'urbanisme et qui s'appliquent
4 tout le lotissement ou 3 certains secteurs de celui-ci »/9.

Le Conseil constitutionnel apporte un éclaircissement en ta
matiére puisqu'il considére que les dispositions en cause auto-
risent uniquement la modification des clauses qui contiennent
« des régles d'urbanisme » [considérant 8].

IN. ...De la poursuite d’un intérét général

Cet intérét générat tient 3 la nécessaire évolution des régles
propres aux lotissements.

Le Conseil constitutionnel a apporté des précisions sur [‘objectif
poursuivi par le législateur lorsqu’il a adopté les nouvelles dis-
positions de larticle L. 442-10 du Code de l'urbanisme. Il a ainsi
considéré que le légisiateur « a entendu faciliter Uévolution, dans
le respect de la politique publique d'urbanisme, des régles propres
aux lotissements dans leurs cahiers des charges », c’est-a-dire
qu'il a poursuivit un objectif d'intérét général.

La doctrine avait par le passé d’ores et déja souligné que le cahier
des charges du lotissement approuvé ne saurait présenter un
caractére d’intangibilité, la possibilité de sa modification apparais-
sant indispensable pour répondre aux souhaits des colotis, pour
tenir compte de lévolution des regles d'urbanisme intervenues
postérieurement a la délivrance de l'autorisation de construire ou
encore de la réalisation d'un projet d'utilité publique"®.

Et commentant la décision du Conseil constitutionnel, elle a relevé
qu'il « parait légitime de permettre des évolutions des documents
de lotissement dans l'intérét général ou collectif pour faciliter leur
adaptation  la nécessaire évolution de leur contexte et a des consi-
dérations nouvelles » car « il serait malsain et inopportun de figer
définitivement des régles devenues inappropriées, grace a lobs-
truction de propriétaires minoritaires et quelque peu abusifs »"'7.

14 Rép. min. n° 56400, JO AN, 16 septembre 2014.

15 P. Hocreteire, Le régime du lotissement autorisé par un
permis d'aménager, Lurbanisme et les collectivités locales, t. 1,
fasc. 2.16. n® 113.

16 P. Hocreteire, préc., n° 106.

17 J. L. Bergel, Constitutionnalité de ('article L. 442-10 du
Code de {'urbanisme régissant la modification de cahiers des
charges de lotissements sous réserve de ne pas aggraver les
contraintes pesant sur les colotis, sans que cette aggravation
soit commandée par le respect des documents d'urbanisme en
vigueur, RDI/ 2019, p. 92.
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La poursuite de cet intérét général est par ailleurs en lien avec
la politique publique d’urbanisme. En effet, le Conseil constitu-
tionnel a rappeté que lautorité administrative ne peut prononcer
la modification que st elle est compatible avec ta réglementation
d’urbanisme applicable, comme le prévoit 'article L. 442-10, et que
si elte poursuit un motif d'intérét général en lien avec la politique
publique d'urbanisme.

Pour la doctrine, « de fait, déterminant les droits et obligations
entre les colotis, le cahier des charges reléve pleinement de la
liberté contractuelle. Mais ayant par le passé été approuvé par l'au-
torité administrative ou son contenu, n'étant toujours pas encadré,
pouvant contenir, selon une terminologie qui reste mystérieuse,
des “clauses de nature réglementaire”, il entre dans le champ de
la prérogative de puissance publique comme intéressant « l'intérét
général en lien avec la politique publique d'urbanisme, selon la
formule du Conseil constitutionnel »"'®.

IV. ...Et des garanties inhérentes
a la procédure de modification instituée

Les garanties attachées a la procédure de modification concernée
tiennent, en premier lieu, a la nécessité d'un accord a la majorité
qualifiée des colotis. En effet, pour procéder a la modification, il est
nécessaire de recueillir soit {accord de la moitié des propriétaires
détenant ensemble les deux tiers au moins de la superficie d'un
lotissement, soit cetui des deux tiers des propriétaires détenant au
moins la moitié de cette superficie.

Ces garanties tiennent, en second lieu, 3 lobligation de faire pré-
céder 1a modification d'une procédure d’information. A ce titre, le
Conseil constitutionnel vise la jurisprudence constante du Conseil
d'Etat aux termes de laguelle la modification doit &tre précédée
d’une information suffisamment précise des colotis intéressés.

Certes, le Conseil d'Etat a pu préciser qu'aucun texte ni aucun
principe général du droit ne subordonne la modification 3 la
réunion préalable d'une assemblée générale des propriétaires!'?,
Il a cependant jugé qu’il incombe a tautorité compétente, avant
de prendre une décision modifiant tout ou partie des documents
concernant un lotissement de veiller a ce que laccord qui serait
exprimé par la majorité qualifiée des propriétaires porte sur un
objet précis et, qu'en particulier, soient clairement indiquées celles
des dispositions des documents régissant le lotissement dont la
modification est sollicitée ou acceptée ?9. De méme, il lui appar-
tient de veiller & ce que cet accord soit recueilli dans des condi-
tions qui permettent, en tout cas, aux propriétaires directement
intéressés par les modifications envisagées, d'en étre informés et
de faire valoir leurs droits en conséquence®!. Enfin, l'autorité com-
pétente dott veiller & ce que les indications soient fournies dans un

18 P. Soler-Couteaux, Constitutionnalité sous réserve de lar-
ticle L. 442-10 du Code de l'urbanisme, RD/ 2018, p. 613.

19 CE, 23 décembre 1970, n° 79657, Lebon - CE, 30 juillet 1997,
n® 124352.

20 CE, 23 décembre 1970, préc. - CE, 14 décembre 1988,
n° 65788 - CE, 7 octobre 1992, n® 98759 - CE, 7 mai 1997,
n° 136177, Lebon T. - CE, 15 décembre 2000, n° 196737, Lebon T.

21 CE, 7 juitlet 1976, n® 00039, Lebon T. - CE, 24 juillet 1981,
n° 12905 - CE, 13 janvier 1997, n°® 146470.
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délai suffisant pour permettre que les intéressés d'émettre leur
opinion®,

Le ministre en charge du Logement et de I'Habitat durable a
apporté des précisions sur cette question postérieurement a la loi
ALUR : « Les textes issus du Code de lurbanisme n'imposent pas
a l'autorité compétente au titre de (ADS un formalisme prédéfini.
Cependant, linformation des colotis est obligatoire. Elle doit étre
précise, afin que les colotis puissent apprécier la portée exacte
des modifications. En outre, U'ensemble des propriétaires doit étre
averti, et plus particulierement les propriétaires dont la parcelie
est directement impactée par la modification du lotissement
demandée le cas échéant par un des autres colotis. Cela signifie
notamment qu’il convient d'indiquer précisément aux colotis,
quelles sont les dispositions du document du lotissement impac-
tées et L'objectif poursuivi. Dans ces conditions, une des modalités
de recueil de laccord des colotis consiste a réunir lensemble des
propriétaires en assemblée générale, aprés leur avoir communi-
qué au préalable un dossier explicatif faisant apparaitre l'état du
document du lotissement concerné, avant puis aprés modifica-
tions. Lensemble des colotis est alors en capacité de se prononcer,
par vote, sur les modifications du document du lotissement proje-
tées. L'accord de la majorité qualifiée des colotis sur la modifica-
tion du document du lotissement peut aussi prendre la forme de
signatures pour approbation, apposées par les propriétaires sur le
document explicatif précité.

La position des colotis peut aussi étre recueillie sur papier libre.
Les colotis sont alors conduits a signer une feuille d’émargement,
au travers de laquelle its expriment leur accord ou leur désaccord
sur la modification du lotissement ainsi que leurs éventuelles
observations »2,

V. ...Mals sous réserve de ne pas aggraver
les contraintes pesant sur les colotis

Le Conseil constitutionnel a émis une réserve d'interprétation a
la conformité des dispositions contestées de [article L. 442-10 du
Code de lurbanisme, a savoir que ta modification ne saurait aggra-
ver les contraintes pesant sur les colotis sans que cette aggrava-
tion soit commandée par le respect des documents d'urbanisme
en vigueur.

Pour la doctrine, « cette réserve fait ainsi obstacle a des modifi-
cations qui auraient d'autres finalités que l'assouplissement des
regles d'urbanisme fixées dans les cahiers des charges ou qui
iraient au-deld de ce qu’exigent les documents d'urbanisme »%),

Ce n'est donc que sous cette réserve que les dispositions de
larticle L. 442-10 du Code de l'urbanisme ne méconnaissent aucun
droit ou liberté que la Constitution garantit et doivent étre déclarés
conformes a la Constitution.

22 CE, 28 juin 1993, n® 83071.
23 Rép. min. n® 97481, JO AN, 1 novembre 2016.

24 Dépéches Jurisclasseur, 29 octobre 2018, Modification des
documents d'un lotissement : conformité avec réserve d'inter-
prétation.
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VI ...Etant précisé que reste ouverte
la question de la modification des clauses
non réglementaires du cahier des charges

Le Conseil constitutionnel, par hypothése, ne s'est pas prononcé
pas sur cette question puisque sa saisine était limitée 3 la confor-
mité 3 la Constitution de Varticle L. 442-10 du Code de lurbanisme
relativement & ta modification du cahier des charges approuvé et
des clauses de nature réglementaire du cahier des charges s'il n'a
pas été approuvé,

Dans un arrét récent, {a Cour de cassation semble avoir apporté un
début de réponse s'agissant de la modification de ces clauses non
réglementaires en reconnaissant comme réguliérement opérée
une modification, nonobstant son absence d'approbation par le
maire : « Attendu, d'autre part, qu‘ayant exactement retenu que la
clause relative a la hauteur des haies du lotissement n’avait pas
une nature réglementaire et que, conformément aux stipulations
du cahier des charges, sa modification avait été adoptée a la majo-
rité de larticle L. 315-3 du Code de lurbanisme, reprise a l'article
L. 442-10, la cour d"appel, qui n’était pas tenue de procéder 3 une
recherche qui ne lui était pas demandée, en a déduit a bon droit
que la modification votée le 7 décembre 2013 n'avait pas 3 étre
approuvée par l'autorité compétente »®.

It résulterait donc de cet arrét que pour les clauses non réglemen-
taires du cahier des charges, la modification pourrait intervenir
sans que l'autorité administrative compétente n'ait a se prononcer,
c’est-a-dire par la seule volonté des colotis intéressés. Autrement
dit, « elle est donc a la seute main des colotis, sans que linter-
vention administrative ne soit nécessaire » Et pour cause, c’est le
recours a la notion de clauses de nature réglementaire qui légitime
lintervention de l'autorité administrative compétente!®),

Reste a savoir si ce vote doit nécessairement étre opéré a la majo-
rité qualifiée visée a {article L. 442-10 du Code de lurbanisme.
Rien n'est moins sar. En effet, la Cour de cassation a pris le soin
de préciser dans cet arrét que la modification avait été adoptée
« conformément aux stipulations du cahier des charges ».

De sorte qu'a défaut de telles stipulations contractuelles renvoyant
a la régle de la majorité qualifiée, la modification de telles clauses
pourrait nécessiter lunanimité?’,

En conclusion, la modification de clauses non réglementaires d’un
cahier des charges du lotissement peut &tre opérée sans que l'au-
torité administrative compétente n'intervienne, dans les conditions
de vote des colotis prévues par les stipulations contractuelles, qui
ne sont pas nécessairement celle de la majorité qualifiée visée 3
lUarticle L. 442-10 du Code de lurbanisme.

25 Cass. 3¢ civ., 12 juillet 2018, n°® 17-21081, Bull.

26 JT, Comment modifier un cahier des charges contractuel
d'un lotissement, BJDU 6/2018, pp. 393-398 - Voir également :
P. Cornille, Les colotis peuvent modifier une clause non régle-
mentaire d'un cahier des charges a la majorité prévue par le
cahier, Constr.-Urb., septembre 2018, n°® 9, comm. 128.

27 S. Lamy-Willing, Jurisclasseur Civil, Annexes, Fasc. 70-1,
Lotissements - Cahier des charges, 23 novembre 2018, n® 48.
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