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Xl COLOQUE DES OONSEILS D ETAT ETDES JUR DI CTI ONS

ADM NI STRATI VES SUPREMES DES ETATS MEMBRES DE LA OCOMMUNAUTE
EUROPEENNE

LES TRIBUNAUX  ADM NI STRATI FS SUPREMES ET LA REGULATION DU
NOMBRE ET DE LA DUREE DES PROCES

|./ les origines et |"evolution de la juridiction
adm nistrative en Espagne

La juridiction admnistrative nait en Espagne au XIX e siecle
sous |'influence du systenme francais dont |e Conseil d'Etat
constitue un exenple riche d' enseignenent.

Les lois du 2 avril et du 6 juillet 1845 avaient créé les
Conseils provinciaux a juridiction déléguée, et Ile Conseil
royal, a juridiction retenue, autrenent dit seulenment habilité
a sounettre des propositions au gouvernement.

La Loi du 13 septenbre 1988 mt fin au systéme de juridiction
retenue tout en étendant progressivenment la portée du pouvoir
de révision de la juridiction admnistrative contentieuse, et
créa les tribunaux provinciaux en attribuant au Conseil d'Etat
la conpétence supréme en la matiére.

A cette epoque seuls avaient acces a cette juridiction les
actes admnistratifs qui avaient au prealable épuisé le recours
a la voie admnistrative, et seul était adms le contrdle des
actes admnistratifs pris en vertu de pouvoirs reglés, les
actes dicrétionnaires étant exclus de toute révision.

En ce qui concerne |'exécution des décisions, la Loi de 1888
laissait |"administration libre dy surseoir pour des raisons
dinterét public.

La loi du 22 juin 1894 accentua |'intervention judiciaire,et
par ailleurs, dans une certaine nmesure, elle marqua un pas
decisif quant a la configuration juridictionelle du systene.

La Chanbre du contentieux de la Cour suprénme fut creée par la
loi du 5 avril 1904, le Conseil d'Etat se |limtant, a partir de
cette date, a assumer sa fonction de conseil, en tant qu' organe
consultatif supréme du gouvernement, nais sans exercer de
fonctions juridictionnelles.

La Loi du 27 decembre 1956, encore en vigueur aujourd hui,
incorpora au droit positif espagnol |es nouveaux dével oppements
doctrinaux dds au Conseil d'Etat francais, qui n'étalent Das
inconnus de |a doctrine et de la jurisprudence espagnoles.

L'esprit antiformaliste de la juridiction, le controle du
pouvoi r discrétionnaire de |'admnistration, le détournenent de
pouvoir, |"inportance accordée aux vices de conpétence, sont

quel ques uns des acquis les plus notoires de |a Loi de 1956,
qui, outre qu' elle permet ['acces a la juridiction aux
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détenteurs d'intéréts directs et plus seulement aux titulaires
droits subjectifs, . instaura un systeme. iud|0|alre de
revision des actes admnistratifs et des reglenents tout en
renforcant la conpétence des tribunaux aux fins de garantir

| " exécution des déci sions.

La loi a par ailleurs instauré un regime de spécialisatjon
des juges accedant aux organes de la juridiction adm nistrative
| equel "a donne des résultats tres positifs.

La |oi exenptait certaines matiéeres du contrdle judiciaire, et
excluait notamment de la révision juridictionnelle les actes
Follthues et certains actes de police, dans |es dommines de
a radio, du cinéma, de la presse, ainsi que certains autres
émanant de |'admnistration mlitaire, relatifs a la promotion
de nenbres de |'arnmée ou a des sanctions prises a |leur
encontre.

€] 3 ‘reconnait  eégalement la responsabilité patrimoniale de
| "adm nistration pour |e fonctionnenent des services publics,
sauf en cas de force ngjeure.

La Constitution de 1973 a généralisé les conpetences de la
juridiction admnistrative en matieéere de révision des actes et
di spositions reglenentaires de |'admnistration. L'article 24
de la Constitution garantit a tous les citoyens le droit a la
tutelle des juges et des tribunaux pour |a defense de leurs
droits et intéréts légitimes, et |'article 106 reconnait aux
tribunaux la faculté de controler |e pouvoir de réglenmentation
et la legalité des actes de |'Admnistration

Au plan de |'organisation , la Constitution espagnole de 1978 a
donné a |'Etat wune nouvelle configuration territoriale en
creant |les Communautes autonones, qui _regroupent une ou
plusieurs provinces auxquelles |"Etat délegue en partie  ses
ouvoirs en leur reconnaissant des conpétences |égislatives

imtées et en y créant des Cours superieures de justice,
organes de juridiction supérieure ayant pour cadre la
Connunaut €, devant Ilesquels sont portees les instances en
dernier ressort indépendamment de la Cour supréne.

La Loi organique du 1 juillet 1985 relative au pouvoir
judiciaire ?}ey Organica del Poder judicial) , et la Loi du 28
décenbre 1989 relative a la structure et a la conpétence

territoriale des tribunaux (Ley de Demarcacion y Planta de |os
Tribunales) , ont contribué au dével oppement de cette nouvelle
structure  étatale.
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Ces. deux lois, recenment approuvées, détermnent de fagon
definitive la structure de la juridiction admnistrative , a
savoir_:

A - Chanbre du contentieux admnistratif de la Cour supréne.

B. Chanbre du contentieux admnistratif de la Audiencia
naci onal

C Chanbres du contentieux admnistratif des cours
supérieures de justice

D Tribunaux admnistratifs.

Oh peut donc dire que depuis la Constitution de 1979, | a
juridiction admnistrative bénéficie du plein pouvoir de
révision des actes et des reglenments admnistratifs, et
qu' aucune parcelle de |'activité admnistrative n'échappe au
contr6le judiciaire.

En conclusion, on ne peut nmanquer de soquPner qu' en Espagne le
recours au contentieux est un processus de pleine juridiction
ou |"acte admnistratif ou la disposition n'interviennent que
conme présupposé ou comre condition exigée de procédure .



1. L'I NCI DENCE DE LA CONSTI TUTI ON DE 1978 SUR LA
JURI DI CTI ON ADM NI STRATI VE

La Constitution de 1978, qui définit [|'Etat espagnol come un
Etat social et dénocratique de droit, manifeste le souci de
reconnaitre le plein contrdole juridictionnel des actes et des
déci sions des admnistrations publiques assujetties au droit
admnistratif.

Le Tribunal constitutionnel a donc élaboré progressivenent une
jurisprudence extrénmenment intéressante, qui prétend avant tout
arantir la tutelle effective des droits et |'accessibilité de
a juridiction aux citoyens, dont il y a lieu de tenir
particuliérement conpte pour la reforme de la Loi du 26
décenbre 1956

A cet égard, parm les criteres jurisprudentiels les plus
I mportants etablis par le Tribunal constitutionnel, figurent
not ament

A, L'extension de |'étendue du pouvoir de révision de Ila
juridiction adm nistrative contentieuse :

L'alinéea f) de ["ancien article 40 de la Loi de 1956
relative 'a cette juridiction établissait qu'étaient
exenptes du  contrdle juridictionnel "les actes pris en
vertu dune loi les excluant expressénent du recours a la

Voi e adm ni strative contentieuse"

Sel on une décision du Tribunal constitutionnel datée du 16
mai 1983, cette nesure doit étre. considérée comme étant
abrogée par la troisiéeme disposition abrogatoire de la
Constitution, car cette exception est inconpatible avec |e
critere de clause générale quant a la révision universelle
des actes admnistratifs par les tribunaux. Elle met
ainsi fin a une exception qui,en pratique, excluait de la

uridiction adm nistrative contentieuse certains actes de

‘admnistration mlitaire relatifs, pour |'essentiel, aux
promotions et aux sanctions, et ceux désignés sous le nom
d "actes politiques" du gouvernement dotés d'un contenu
admnistratif.

B La jurisprudence constitutionnelle a aussi élargi les
criteres de qualification pour contester les dispositions
énérales - reglements de diverses classes- stipulés a
‘article 28. 1, a) de la Loi. Une décision du 25 février
1937 a reconnu a une association professionelle de
fonctionnaires qualité pour introduire, au nom des

interéts qu elle défendait, un recours contre la nom nation
d'un fonctionnaire de |'admnistration fiscale par le
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Conseil des mnistres, élargissant de cette maniére le
contenu de |'exigence légale d'un "intérét direct et
| égitime".

Concernant |'article 40 a) de la Loi qui exclut du recours
contentieux les actes reproduisant ou confirmant des actes
antérieurs, un-jugement Tribunal constitutionnel date du 26
decembre 1984 déclare qu'a |'effet de leur éventuel | e
contestation, les bulletins de salaire des fonctionnaires
sont des actes indépendants |es uns des autres, dotes d'une
pleine autonome, et que par_ ~consequent un recours
contestant isolement le bulletin de salaire  dun
fonctionnaire pour un nois donné ne doit pas étre déclare
irrecevable, méme si ceux des nois antérieurs avaient ete
acceptes, sous peine d'enfreindre les dispositions de
|"article 24 de la Constitution qui garantit une tutelle
{gd[C[a|re effective pour protéger les droits et intéréts

égiti mes des citoyens.

Le Tribunal constitutionnel s'est aussi prononce sur |a
décision inplicite de rejet et ses carences, conpte-tenu de

la possibilité de déclarer |'irrecevabilité au motif que le
delai écoulé peut induire a considérer ['acte comme
accept é.

En ce sens, la decision du 21 décenmbre 1987 a rappel é

que la decision inplicite de rejet est une fiction |égale
et que |'on ne_ peut par consequent pas qualifier de
rai sonnable une interprétation qui prime |'inactivité de
|"administration, la placant ~dans wune situation plus
avant ageuse que si elle s'était prononcée expressénent et
avait notifiée |'acte dans les fornes |égal es requises.

Cest dans la défense du droit de conparution personnelle
de tout citoyen a tout proces ou est jugé un acte
adm nistratif susceptible de |éser ses droits ou intéréts
| égitimes que la jurisprudence du Tribunal constitutionnel
est la plus extensive et casuistique.

Alors que la Loi de juridiction de 1956 stipulait qu'il
suffisait que la citation des intéressés a conparaitre se
fasse par la publication de |'annonce du recours au
Bul letin officiel de |"Etat ou de la province, le Tribuna
constitutionnel a établi dans nombre de décisions que

lorsque le domcile du citoyen est connu, les tribunaux
sont dans |'obligation de le citer a conparaitre et de lui

notifier personnellement |[|'existence du recours, ce
critere etant plus conforme au_principe de la tutelle
judiciaire effective reconnu a |'article 24 de la

Constitution; sans cela, |'on pourrait créer une situation



de privation  de noyens de déf ense, car
|'on peut difficilement partir de |'hypothese que tout
citoyen |it <chaque jour les journaux officiels pour

s'asSurer de |'existence d un recours judiciaire intenté
contre un acte" administratif susceptible de |e concerner
(j ugenents du Tribunal constitutionnel dates du 20
octobre 1982, du 31 mai 1983, du 27 juin 1984 et du 26 mars
1985, entre autres ).

En ce qui concerne les  causes pouvant donner lieu a une
declaration d'irrecevabilité des recours, stipulées a
|"article 82 de la Loi de 1956, le Tribunal constitutionnel
a préconisé leur interprétation restrictive de sorte que |e
recours ne puisse étre déclare irrecevable que lorsqu'i

aura été etabli. que les défauts constatés ‘sont
irréparables, afin de ne pas enfreindre les dipositions
de |'article 24 de la Constitution qui vise a garantir
| "existence d'une tutelle judiciaire réelle, et ou il est

demandé aux tribunaux de procéder a un exanen du fond des
recours , chaque fois que cela |leur est possible.

Le jugenment du 15 février 1985 (qui se réfere |onguenent a
la jurisprudence de la Cour supreme), rappelle que quand un
organe  de la juridiction admnistrative juge étre
I nconpétent pour connaitre dun recours , estimnt que
la conpétence releve dun autre organe de la juridiction,
il ne doit pas pour autant conclure a son irrecevabilite,
mais , conformenent aux inpératifs de la tutelle
effective, se dessaisir au profit de |'organe conpeétent,
perrnettant ainsi |' examen du fond du recours.

Enfin, le  Tribunal constitutionnel ~a produit  une
jurisprudence  abondante en ce  qui concerne | a
reconnai ssance du ?ouv0|r des juges quant a |'exécution des
décisions. L'article 103 de la Loi de 1955 concernant la
juridiction  admnistrative contentieuse reconnait que
‘L' exécution des décisions incombera a |'organe qui a éms
|"acte ou la disposition faisant |'objet du recours".

Le Tribunal constitutionnel a toutefois rappelé que "le
droit a |'exécution entre dans |e contenu constitutionne

de |'article 24 de la Constitution (Jugement n° 125/87)
en tant que manifestation additionnelle de la tutelle
effective.”

~De cette maniere sont garantis |'efficacité réelle des
ugements définitifs et le controle juridictionnel sur
“adm ni stration.



Comme |e fait observer le récent jugement du 21
septenbre 1939, il ne s'agit pas de confier au tribunal
des fonctions qui  inconbent aux organes de
| "adm nistration, mais de faire en sorte que |es juges
veillent a |'exécution en regle des deci sions

prononcées dans le cadre du contentieux admnistratif en
évitant des déviations toujours possibles qui priveraient
detoyt contenu matériel le droit a la tutelle judiciaire
effective.

Pour sa part la Cour supréne avait, dans sa ] )
jurisprudence, et avant la Constitution de 1978, el abore
une doctrine trés souple , tres progressive en ce qu

concerne la réparation des infractions ou des vices de
forme (ceci incluant |e recours gracieux), |la capacite de
contester les reglements, le controle de ces derniers et
| es incidences des Pr|nC|pe$ géneraux en tant que limte
au pouvoir de reglementation de |'admnistration;, le
principe de non bis in idem en natiere de sanctions; la
nécessité de respecter la formalité de |'audition pour
tout type de proceédure administrative, etc.



1. LA CHAMBRE DU CONTENTI EUX DE LA COUR SUPREME

A Situation actuelle

En tant qu' organe de la juridiction supérieure dans tous |es
ordres, charge d'assurer |'application uniforne du droit  en
créant la doctrine jurisprudentielle, |a GCour supréne doit,
conme Dbeaucoup d'autres ‘tribunaux, faire face a un_aff]ux
croi ssant de recours. Ce phénonene, qualifié de nassification
de la justice, n'a cessé de croitre ces derniéres années.

Les chiffres ci-aprés, avancés par |a Troisiene chambre de |a
Cour supréme, conpétente en la matiére, en offrent un exenple

concret en ce qui concerne la juridiction admnistrative
contentieuse :

[ avait 12.288 recours en attente au 1 janvier 1989, et
13.544 nouveaux recours ont eté intentés cette méme année,
tandis que parallelement étaient resolus 9.461 d'entre eux;
cela fait qu'au debut de 1990, il y avait 16.371 affaires en
attente a la Chanbre du contentieux de la Cour supréne. Cette
courbe ascendante s'est maintenue pendant les trois premers
moi s de 1990, au cours desquels 4.218 recours ont éte inscrits
au registre général de la Chanbre.

h observe cette méme tendance dans les instances inférieures
de |_a3]urIdICtI0n admnistrative contentieuse . Il y avait
ainsi 34.134 et 10.254 recours en attente aux tribunaux de
Madrid et de Barcelone a la fin 1938, tandis que |eur nonbre
s'élevait a plus de 100.000 pour |'ensenble des tribunaux du
contenti eux.

Conscients de la nécessité de limter |'accés a la cassation
sans pour autant restreindre les garanties offertes aux
citoyens, les |égislateurs espagnols ont entame" une série de
réformes, la premére dans le dommine pénal, aux fins de
permettre a la Cour de cassation de retrouver son role
essentiel qui est de garantir |'uniformte d interprétation et
d" application du droit.

Cest ainsi que la Loi du 19 juillet 1988, portant réforne de
| "article 385 du Code de procédure crimnelle, a adms Ila
possibilité de rejeter un recours lorsqu'il est manifestenent
non fondé ou dans le cas ou le Tribunal aurait déja rejeté
quant au fond, d' autres recours substantiellement senblables.
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Les méthodes en vue de limter |le nombre et la durée des
pourvois en cassation devant la juridiction admnistrative.

I nstauration d une procédure d' adm ssion.

A notre opinion, la future réfornme de |a Loi de 1956
sur la juridiction admnistrative devrait , tout en
incorporant la doctrine jurisprudentielle noderne,
introduire une procédure d' adm ssion en vue de reguler
| es pourvois en cassation

|| existe un précédent: |e Décret n° 88-905 du
Mnistére de la justice francais créant une conm ssion
d'adm ssion des pourvois en cassation au sein du
Consei|l d'Etat francais.

Procédure abrégée d' établissement des fondements pour
|a resolution des recours dont |'objet serait

i dentique a celui d autres recours déja juges par la
Chanbre :

L'une des caracteristiques du phénomene actuel de
massi fication de la justice est, d une certaine facgon,
| ' existence de nonbreux recours qui ont un ob*et
simlaire. L' activité admnistrative engendre en effet
dans  certains donmines, come ceux de la fonction
publique et de |'expropriation pour cause dutilité
publique, une pluralité de situations uridi ques
| dentiques, qui donne lieu a une multitude de recours
dont |"objet est le nméme. Quand tel est le cas, i
conviendrait , une fois que la doctrine a été fixée par
la Chanbre, que les autres affaires fassent |['objet
d' une procédure abregee d'etablissenent des fondenents,
par reference aux cas déa résolus. Comme nous |le
verrons ci-apres, ces séries de recours pourraient
recevoir un traitement informatique qui faciliterait
| eur résolution.

3. Renforcement des pouvoirs d' exécution des tribunaux

adm nistratifs.

En s'attachant aux criteres dont s'est inspirée la
réforme du contentieux fran%als, il faut en arriver a ce
que les admnistrations publiques assimlent rapidement
les criteres d'interprétation lorsque les tribunaux ont
fixé la doctrine ou son interprétation . Il arrive
encore trop freéquemment que |'adm nistration maintienne
indéfiniment une interprétation de la loi qui  donne
lieu a une nultiplication inutile des recours au
contenti eux.
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V. - APPLI CATI ON DE L' | NFORVATI QUE JUR DI QUE A LA JURI D CTI ON
ADM NI STRATI VE CONTENTI EUSE

De nos jours les techniques nodernes de gestion admnistrative

ou I'"informatique et les systémes de communication jouent un
role deécisif, incitent a renettre en question la néthode
traditionnelle de  suivi des recours au contentieux

adm ni stratif.

Sur la base de ces criteres, et pour faire face a |'afflux
massif des recours, ['on a entrepris en 1986 |'informatisation
du Registre genéral de la Cour supréne aux fins d'établir un
control e électronique des entrées et des sorties de documents.

Cela permet d'avoir aujourd hui une connaissance exacte du

nonbre et de la nature des recours introduits a la Cour : la
matiere dont ils traitent, le mnistere ou |"admnistration
dont ils émanent, |'organe judiciaire qui en a connu en

prem ere instance, etc.

Au cours de |'année 1989, le Registre général a reéparti et
transm s 18.363 docunents a la Chanbre du contentieux.

Le suivi automatique de tous les documents en instance débute
| orsque toutes |les données de base relatives au recours ont été
inscrites au Registre général et que |'affaire a eté transmse
au secrétariat correspondant.

Depuis 1937, tous les documents en cours qui ont trait aux
recours au contentieux sont produits sur ordinateurs, le
traitement informatique ayant renplacé  la transcription
manuel | e des ordonnances et piéces des dossiers a |'étude.

Paral el ement, ['on a déconposé le recours au contentieux
admnistratif en plusieurs phases de procédure (denmande,
réponse, preuve, conclusions, jugement, etc), ce qui pernmet de
connaitre avec exactitude |e nonbre de recours qui se trouvent

dans une phase donnée et conbien de tenps ils y restent, et de
gontﬁéler le nonbre d'affaires existantes ~sur une matieéere
onnée.

En ce qui concerne |'élaboration des jugenents, les systenes
informatiques peuvent aider considérablement a leur rédaction
et a leur conservation.



1L

Une fois incorporées a |a base de données de |'ordinateur, ces
fiches présentent |'histoire vivante de la Chanmbre, et
permettent de connaitre instantanement l|es précedents de la
doctrine établie dans des jugenents antérieurs.

Suivant les directives du Conseil de |'Europe en ce qui
concerne |es bases de donnees de jurisprudence, une nouvelle
expérience a ete entreprise en 1989, qui consiste a nettre en
menoire le texte integral de tous les Juqenents et arréts
définitifs rendus par Ta Cour supréne; elle pernettra tres
progha|nenent | a récupération intégrale des décisions de

j usti ce.

Ce node de traitement de |'information nous permettra, dans le
cas de recours identiques ou offrant de %randes simlitudes, de
récupérer les corps de doctrine deja établis par la Cour

Nous pensons que |'incorporation du texte intégral de tous les
ugements de la Cour supréne a cette base de données, qui a
"heure actuelle ne fonctionne que pour la Chanbre

correctionnelle, facilitera le travall d'interprétation des
tribunaux de la juridiction inférieure et des admnistrations
publ i ques .





