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Les pionnières du Conseil d’État
Laurence Warin

PLAN

1. L’apport des premières femmes au Conseil d’État : peu de « grandes
décisions » mais un vivier d’une grande diversité thématique
2. Les premières femmes au Conseil d’État : une voix discrète mais écoutée
Conclusion

TEXTE

La pe tite Agnès Blan co est une image pré sente dans l’es prit de toute
per sonne ayant étu dié ou pra ti qué le droit ad mi nis tra tif. À part
quelques autres noms fé mi nins ayant mar qué les Grands ar rêts de la
ju ris pru dence ad mi nis tra tive, les fi gures fé mi nines en droit ad mi nis‐ 
tra tif res tent assez mi no ri taires 1. Le rôle des femmes pro ta go nistes
dans les dif fé rents ar rêts ayant mar qué cette ma tière n’est pas le pro‐ 
pos de cet ar ticle, qui por te ra sur cer tains per son nages fé mi nins in‐ 
ternes au conten tieux ad mi nis tra tif, c’est- à-dire celles qui ont ins‐ 
truit les af faires et ont pro po sé leurs conclu sions au juge ad mi nis tra‐ 
tif afin qu’il rende ses dé ci sions  : les femmes qui ont tra vaillé au
Conseil d’État.

1

Présentons- les briè ve ment. Louise Ca doux est la pre mière femme à
in té grer le Conseil d’État, en 1953 2. Elle ainsi qu’une autre pion nière,
Jac que line Bau chet, sont clas sées parmi les quinze pre miers lau réats
du concours de sor tie de l’École na tio nale d’ad mi nis tra tion (ENA). Su‐ 
zanne Gré visse in tègre le Conseil d’État la même année. Ces femmes
re pré sentent une mi no ri té dans la mi no ri té, puis qu’entre 1946 et 1973,
au sein de l’ENA, les femmes re pré sentent 4 % de l’ef fec tif total des
an ciens élèves (Bui- Xuan, 2001 ; Loi seau, 2015 ; Bi land, Ko lopp, 2013).

2

Ni cole Ques tiaux entre au Conseil d’État en 1955 et de vien dra la pre‐ 
mière femme à exer cer la fonc tion de com mis saire du gou ver ne ment
(au jourd’hui rap por teur pu blic) en 1963. La même année, Marie- Aimée
La tour ne rie in tègre le Conseil d’État. Marie- Dominique Ha gel steen
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re joint le Conseil d’État en 1972 et exer ce ra six ans plus tard les fonc‐ 
tions de com mis saire du gou ver ne ment 3.

L’in té gra tion des femmes au corps des conseillers d’État semble avoir
été bien vécue, d’un côté comme de l’autre. Jac que line Bau chet ra‐ 
con ta :

4

« Les col lègues qui (nous) ac cueillirent furent char mants, cour tois,
amu sés, cu rieux, éton nés, in tri gués, ré ser vés, voire iro niques, un brin
scep tiques pour quelques- uns : “Que diable venaient- elles faire dans
ce temple du droit ad mi nis tra tif” ? » (Sauvé, 2017)

L’ar ri vée de ces femmes dans les an nées  1950 s’ex plique par l’évo lu‐ 
tion du cadre ju ri dique, amor cée par la consé cra tion ju ris pru den tielle
du prin cipe d’éga li té d’accès à la fonc tion pu blique en  1936 4, puis
pour sui vie par l’adop tion de l’or don nance du 9 oc tobre 1945 por tant
créa tion de l’École na tio nale d’ad mi nis tra tion 5 – ou verte aux femmes
sous quelques condi tions (Bui- Xuan, 2001)  –, et sur tout cou ron née
par la re con nais sance de l’éga li té entre les femmes et les hommes par
le pré am bule de la Consti tu tion de 1946 dans son ali néa 3.

5

Pour étu dier la contri bu tion des pre mières conseillères d’État à la ju‐ 
ris pru dence ad mi nis tra tive, il est in utile de re mon ter trop loin dans
l’his toire du droit ad mi nis tra tif. En effet, la pré sence des femmes
dans les pro fes sions ju ri diques en gé né ral reste faible jusqu’à assez
ré cem ment. Certes, la pre mière femme doc teure en droit en France a
sou te nu sa thèse en 1890. Il s’agit de la rou maine Sar mi za Bil ces cu. Sa
thèse por tait sur «  la condi tion lé gale de la mère  » (Champeil- 
Desplats, 2019 6). Ce pen dant, en  1898, il n’y avait que 565  femmes
dans les fa cul tés de mé de cine, 61 en fa cul té de lettres et phi lo so phie,
31  femmes dans les fa cul tés de sciences, et seule ment 4  en droit
(ibid.). La pre mière pro fes seure de droit est nom mée en 1931 : il s’agit
de Char lotte Béquignon- Lagarde, spé cia li sée en droit privé (ibid.), qui
de vien dra la pre mière femme ma gis trate en  1946 (Bel lou bet, 2019).
En 1932, Su zanne Bas de vant est nom mée pro fes seure de droit pu blic
à l’Uni ver si té de Paris. Pre mière femme agré gée en droit pu blic (Mar‐ 
ja ny, 2019), elle est spé cia li sée en droit in ter na tio nal (Champeil- 
Desplats, 2019).

6

L’ap port doc tri nal des femmes au droit ad mi nis tra tif dans la pre mière
par tie du XX  siècle semble donc très li mi té, et le même constat peut
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être fait pour d’autres as pects de l’his toire ré cente du droit ad mi nis‐ 
tra tif. Le faible nombre de femmes dans l’ap pa reil gou ver ne men tal et
dans la haute fonc tion pu blique au mi lieu du XX  siècle (Fa vier, 2021)
per met en effet de dé duire un rôle li mi té des femmes dans l’ef fort de
co di fi ca tion du droit ad mi nis tra tif, amor cé à par tir de 1948 (Le bre ton,
2021) à tra vers l’adop tion de dé crets. Le constat est le même en ce qui
concerne la consti tu tion na li sa tion du droit ad mi nis tra tif puisque le
Conseil consti tu tion nel a ac cueilli sa pre mière membre en  1992 7,
donc bien après la dé ci sion du 23  jan vier 1987, Conseil de la concur‐ 
rence 8.

e

En plus d’être res treinte, la pré sence des femmes est peu vi sible. De
la même façon que Char lotte Béquignon- Lagarde, pion nière dans
l’ordre ju di ciaire évo quée pré cé dem ment, est res tée in vi sible pen dant
des dé cen nies (Joly- Coz, 2019), les pre mières femmes ayant tra vaillé
au Conseil d’État sont peu iden ti fiées dans la mé moire col lec tive.

8

Cela s’ex plique en par tie par un cer tain refus de la fé mi ni sa tion des
titres et des fonc tions, tout comme de la dis cri mi na tion po si tive, au
sein du Conseil d’État (Bui- Xuan, 2001). En effet, cer tains ar ticles de
doc trine évo quant par exemple la ju ris pru dence dite « des se moules »
parlent du com mis saire du gou ver ne ment au mas cu lin sans men tion‐ 
ner qu’il s’agit d’une femme 9, mais cela ne tra duit pas né ces sai re ment
une vo lon té d’ex clu sion. La no tion de « juge » peut ren voyer à celle de
jus tice au sens large et ainsi dé si gner in dis tinc te ment un homme ou
une femme (De la housse, 2019). C’est la même chose pour les com mis‐ 
saires du gou ver ne ment et rap por teurs, dont seules les ini tiales sont
gé né ra le ment in di quées dans les com men taires, sans que le genre de
l’au teur ne soit pré ci sé.

9

Nous ver rons d’abord les dos siers que les pion nières au Conseil d’État
ont eu à trai ter (1), puis com ment elles les ont trai tés et com ment leur
tra vail a été reçu (2).
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1. L’ap port des pre mières femmes
au Conseil d’État : peu de
« grandes dé ci sions » mais un vi ‐
vier d’une grande di ver si té thé ‐
ma tique
La par tie sta tis tique de notre re cherche porte sur la pé riode qui
court entre le 1   jan vier 1953, année d’en trée des pre mières femmes
au Conseil d’État, jusqu’à la fin de l’année 1969, ce qui per met d’avoir
un aper çu re pré sen ta tif des deux pre mières dé cen nies de ju ris pru‐ 
dence ren due par des équipes com po sées de femmes. Cette re‐ 
cherche a été ef fec tuée en grande par tie à par tir de la base de don‐ 
nées Ariane Web du Conseil d’État, qui ne ga ran tit pas l’ex haus ti vi té
des dé ci sions ren dues entre  1953 et  1969, cer taines n’ayant pas en‐ 
core été nu mé ri sées.

11

er

Nous sou li gnons qu’à par tir du 1   jan vier 1970, la base de don nées
Ariane Web com porte un nombre sen si ble ment plus im por tant de ju‐ 
ris pru dences, à sa voir plus de 9  000  ar rêts du Conseil d’État
entre 1970 et 1980 (et plus de 2 000 rien qu’entre 1970 et 1973). L’étude
de ces ar rêts au rait re pré sen té un tra vail ma té riel le ment in fai sable
dans les dé lais im par tis pour cette re cherche.

12 er

Mal gré ces li mites, des constats peuvent être faits. On peut avan cer
que les femmes re pré sen taient une quan ti té in fi ni té si male des ef fec‐ 
tifs des conseillers d’État dans les an nées  1950 et  1960, dans la me‐ 
sure où il y en avait à peine une di zaine d’entre elles (voir le ta bleau
en fin d’ar ticle). D’ailleurs, cette pro por tion semble avoir évo lué len‐ 
te ment  : les femmes re pré sen taient 32  % des membres du Conseil
d’État en 2017 10 et 34 % en 2022 11.

13

Sur les 2 117 ar rêts ren dus par le Conseil d’État entre le 1  jan vier 1953
et le 31  dé cembre 1969, 416 ont été ins truits ou conclus par une
femme, soit 19,6 % des ar rêts. Ainsi, pour ne pas res treindre ex ces si‐ 
ve ment notre ana lyse, nous y avons in clus au tant des af faires où l’on
comp tait une femme exer çant les fonc tions de com mis saire du gou‐ 
ver ne ment, que des af faires où l’on comp tait une femme exer çant les
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fonc tions de rap por teur. La no mi na tion de femmes aux fonc tions de
pré si dents de sec tion n’aura lieu qu’à par tir des an nées  1980 (Bui- 
Xuan, 2001).

Les af faires confiées aux pre mières femmes au Conseil d’État portent
sur des ques tions ex trê me ment va riées, tou chant à la res pon sa bi li té
ad mi nis tra tive 12, à la pro tec tion de l’ordre pu blic 13, à la no mi na tion et
la pro mo tion des fonc tion naires 14, aux actes de gou ver ne ment 15, à la
voie de fait 16, à l’of fice du juge ad mi nis tra tif et au contrôle de lé ga li té
qu’il ef fec tue 17 18 19, ce qui per met d’écar ter toute hy po thèse tou‐ 
chant à une ten dance par ti cu lière à confier cer taines ques tions aux
femmes.

15

, ,

Entre 1953 et la fin de l’année 1969, il y a eu 52 ar rêts ren dus en as‐ 
sem blée, dont neuf ont été ins truits ou conclus par une femme. Au‐ 
tre ment dit, seuls 17 % des ar rêts ren dus en as sem blée pen dant cette
pé riode, ont eu une femme pour rap por teur ou pour com mis saire du
gou ver ne ment.

16

Parmi les «  grandes dé ci sions  » re cen sées sur le site du Conseil
d’État, cinq ont été ren dues entre 1953 et 1969 20 ; au cune n’a été ins‐ 
truite ou conclue par une femme. De même, d’autres ar rêts mar‐
quants de cette époque, tels que So cié té Le Béton (1956), So cié té Les
Films Lu te tia (1959), Narcy (1963) n’ont pas été  ins truits ou conclus
par des femmes.

17

Pen dant ce laps de temps, on re cense 32 af faires ayant été at tri buées
à la fois à une com mis saire du gou ver ne ment femme et à une rap por‐ 
teure femme, soit moins de 8  % des 416  af faires trai tées par des
femmes entre  1953 et la fin de l’année  1969, ce qui re pré sente 1,5 %
des 2 117 ar rêts ren dus au total pen dant la pé riode étu diée.

18

Entre  1953 et la fin de l’année  1969, un seul «  grand arrêt  » a été
conclu par une femme, mais il a été par la suite rendu ob so lète  :
l’arrêt dit « des se moules », du 1  mars 1968. En voici les prin ci pales
ca rac té ris tiques.

19

er

Ni cole Ques tiaux est la pre mière femme à avoir ac cé dé à la fonc tion
de com mis saire du gou ver ne ment 21. Elle conclut no tam ment pour
cette af faire dite « des se moules » en 1968 22, qui va conduire à consi‐ 
dé ra ble ment sin gu la ri ser le juge ad mi nis tra tif par rap port au reste de
l’ordre ju ri dic tion nel fran çais et à l’étran ger 23, en pri vi lé giant une vi ‐
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sion lé gi cen triste condui sant à la pri mau té du rai son ne ment chro no‐ 
lo gique en cas de conflit entre un trai té et une loi pos té rieure.

Sur cette af faire por tant sur la ques tion de sa voir, en cas de contra‐ 
rié té entre un rè gle ment com mu nau taire et une or don nance de va‐ 
leur lé gis la tive adop tée pos té rieu re ment, quel texte le juge doit faire
pri mer, il n’est pas si sur pre nant que Ma dame Ques tiaux se soit po si‐ 
tion née en fa veur d’une so lu tion per çue comme clas sique, dans la
me sure où, nous le ver rons plus loin, l’in té gra tion des pre mières
femmes parmi les conseillers d’État a été faite sous le signe de la dis‐ 
cré tion et de la so brié té.

21

À l’heure où Ni cole Ques tiaux for mule ses conclu sions, la Cour de jus‐ 
tice des Com mu nau tés eu ro péennes (CJCE) a rendu son arrêt Consta
contre Enel 24 qui consacre la pri mau té du droit com mu nau taire sur
les lé gis la tions na tio nales. Par ailleurs, sur le plan doc tri nal, le ju riste
Hans Kel sen a dé ve lop pé et pu blié, peu de temps au pa ra vant, sa
Théo rie pure du droit, dans la quelle il pré sente sa théo rie de la hié rar‐ 
chie des normes (Kel sen, 1962). Celle- ci se dif fuse puis sam ment dans
l’ima gi naire ju ri dique col lec tif.

22

La plus haute ju ri dic tion ad mi nis tra tive avait, jusqu’à cette date, évité
d’abor der cette ques tion fron ta le ment : dans ce type de cas de fi gure,
le juge op tait soit pour une mise à l’écart de l’une des deux normes,
soit pour une conci lia tion entre les deux grâce à une in ter pré ta tion
des textes (La chaume, 2019 25).

23

Pour le cas d’es pèce, la prise de po si tion s’an non çait ce pen dant in évi‐ 
table (La chaume, 2019). La com mis saire du gou ver ne ment Ni cole
Ques tiaux se fonde alors sur le pos tu lat selon le quel le juge ad mi nis‐ 
tra tif ne peut pas contrô ler la confor mi té de l’or don nance au cœur de
ce li tige avec le texte com mu nau taire 26. En effet, rap pe lant que,
selon l’ar ticle  55 de la Consti tu tion, il existe une pré émi nence du
droit in ter na tio nal sur la loi in terne, Ma dame Ques tiaux sou ligne
néan moins la né ces si té de res pec ter la place du juge dans les ins ti tu‐ 
tions 27. Elle s’en remet donc à la stricte mis sion du juge d’ap pli quer la
loi et de ne pas em pié ter sur la mis sion du Conseil consti tu tion nel.

24

Cette voie qu’elle pré co nise im plique d’écar ter les moyens tirés de la
vio la tion du rè gle ment com mu nau taire visé, dans la me sure où la dé‐ 
ci sion at ta quée est conforme à l’or don nance adop tée pos té rieu re ‐
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ment. Ainsi, en écar tant ces moyens, le juge évi te rait de tom ber dans
un tra vail d’« in ter pré ta tion ha sar deuse 28 » : en effet, Ma dame Ques‐ 
tiaux consi dère que, dans les cas de fi gure comme celui- ci, soit le
juge peut in ter pré ter la loi – et « ses si lences ou ses am bi guï tés 29 » –
en es ti mant qu’elle n’a pas pour but d’en freindre le trai té in ter na tio‐ 
nal, soit, si la loi na tio nale ex prime une vo lon té pré cise, dif fi ci le ment
conci liable avec le trai té, il est alors

« dif fi cile d’ima gi ner que se créent, dans tous les do maines af fec tés
par un trai té in ter na tio nal, des zones en tières où les lois se raient pri ‐
vées d’effet par le juge […]. La thèse est sé dui sante pour en cou ra ger
le dé ve lop pe ment d’un ordre ju ri dique com mu nau taire, l’évo lu tion se
conçoit moins fa ci le ment si elle fait échap per à l’ac tion du lé gis la teur
des pans en tiers de la vie du pays 30 ».

Ce fai sant, Ma dame Ques tiaux fait ap pli ca tion de la doc trine Mat ter
pen sée par ce pro cu reur gé né ral au début des an nées 1930 à l’oc ca‐ 
sion de la dé ci sion de la Cour de cas sa tion du 22 dé cembre 1931, San‐ 
chez 31, selon la quelle, en cas de conflit entre une loi et un trai té non
ré so lu par voie d’in ter pré ta tion, la loi pos té rieure doit pré va loir sur le
trai té (Deb basch, 1990).

26

L’ar gu men taire de la com mis saire du gou ver ne ment dans l’af faire
«  des se moules  » illustre la façon dont une par tie des ju ristes de
l’époque conçoit la force nor ma tive du droit com mu nau taire. En 1968,
la Com mu nau té eu ro péenne existe seule ment de puis dix ans. Or la
force d’une norme ju ri dique, par exemple des normes com mu nau‐ 
taires, est liée à « l’au to ri té de celui qui l’énonce », à sa lé gi ti mi té (Bé‐ 
chil lon, Amrani- Mekki, 2009). Il est conce vable que l’au to ri té po li‐ 
tique et la lé gi ti mi té de la Com mu nau té eu ro péenne se soient af fir‐ 
mées pro gres si ve ment, en même temps que le degré d’adhé sion 32

des ré cep teurs de ces normes dans les droits in ternes des États
membres a pu croître.

27

Le Conseil d’État sui vra la conclu sion de Ma dame Ques tiaux : il n’y a
pas lieu de s’in ter ro ger sur l’ap pli ca tion du rè gle ment eu ro péen in vo‐ 
qué, dans la me sure où les actes at ta qués étaient conformes à une or‐ 
don nance pos té rieure, qui avait va leur lé gis la tive.

28

Selon le pro fes seur La chaume, la ju ris pru dence « des se moules » re‐ 
ve nait à pri ver les ci toyens fran çais de la pri mau té du trai té de Rome
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et du droit dé ri vé –  pour tant af fir mée dans la dé ci sion de la CJCE,
Costa c/ Enel, en 1964  – dont les autres res sor tis sants eu ro péens
pou vaient bé né fi cier de vant leur juge na tio nal (La chaume, 2019).
Sym bo li sant les « sur vi vances d’un na tio na lisme ju ri dique pé ri mé », la
dé ci sion du 1   mars 1968 a sus ci té le mé con ten te ment d’une par tie
de la doc trine, dans la me sure où elle condui sait à tenir l’ar ticle 55 de
la Consti tu tion pour « non- écrit », voire à le « nul li fier » (ibid.).

er

2. Les pre mières femmes au
Conseil d’État : une voix dis crète
mais écou tée
On ra conte qu’à l’époque, cer tains – de bonne ou de mau vaise foi –
avaient craint que l’on en tende mal la voix fé mi nine lors des au‐ 
diences au Conseil d’État (Bui- Xuan, 2001).

30

De façon moins anec do tique, une idée forte qui se dé gage des té moi‐ 
gnages des pion nières du Conseil d’État est la vo lon té de réus sir par
le seul mé rite et de main te nir dans la dis cré tion, vis- à-vis des col‐ 
lègues, les dif fé rences liées aux contraintes fa mi liales, voire de ne pas
« ac cen tuer leur fé mi ni té » (Bui- Xuan, 2001).

31

Dans le cadre de cette in té gra tion fé mi nine à pas feu trés dans la
haute ju ri dic tion, le tra vail des pion nières semble avoir été ap pré cié.
Rap pe lons que  les conclu sions des com mis saires du gou ver ne ment
ont un poids im por tant lors des dé li bé ra tions et plus lar ge ment dans
l’évo lu tion de la ju ris pru dence (Barav, 1974). Dans une ma jo ri té des
cas, les conclu sions des rap por teurs pu blics sont sui vies d’ef fets.
Cette vé ri té se vé ri fie dans les dé ci sions que nous avons pio chées
parmi les 416 ar rêts iden ti fiés pour notre étude. La pre mière af faire
sur la quelle Ni cole Ques tiaux, pre mière femme ayant en dos sé la
fonc tion de com mis saire du gou ver ne ment, a rendu ses conclu sions,
date de 1964. Mais les conclu sions des pre miers ar rêts où son nom
est in di qué ne fi gurent pas dans les ar chives. Les pre mières conclu‐ 
sions de Ni cole Ques tiaux aux quelles nous avons eu accès re montent
à 1967 et sont des do cu ments ma nus crits scan nés, par fois peu li sibles.
Néan moins, sur douze dé ci sions ren dues entre 1967 et 1969, il ap pa ‐
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raît que le juge ad mi nis tra tif a suivi sa com mis saire du gou ver ne ment
dans plus de 80 % des cas (dix fois sur douze) 33.

Dans les an nées sui vantes – et nous élar gis sons ici notre cadre tem‐ 
po rel  –, deux contre- exemples si gni fi ca tifs peuvent être men tion‐ 
nés 34. Pre miè re ment, nous évo que rons une dé ci sion d’as sem blée du
22 oc tobre 1979, Union dé mo cra tique du tra vail 35, où le juge ad mi nis‐ 
tra tif suit les conclu sions de la com mis saire du gou ver ne ment Marie- 
Dominique Ha gel steen, mais en ne choi sis sant pas, tou te fois, l’ex pli‐ 
ca tion pri vi lé giée par celle- ci. Celle- ci pro po sait une so lu tion prag‐ 
ma tique et at ten due.

33

Sept ans après la dé ci sion Syn di cat gé né ral des fa bri cants de se moules
de France, le Conseil consti tu tion nel prend une dé ci sion si gni fiant la
dis tance qu’il sou haite af fi cher vis- à-vis de cette ju ris pru dence du
Conseil d’État. Avec la dé ci sion In ter rup tion vo lon taire de gros sesse
de 1975, le juge consti tu tion nel se dé clare in com pé tent pour contrô‐ 
ler la conven tio na li té des lois dans le cadre du contrôle de consti tu‐ 
tion na li té 36. Dans ce contexte, le Conseil d’État est saisi d’une re‐ 
quête concer nant un dé cret re la tif à l’élec tion des re pré sen tants à
l’as sem blée des Com mu nau tés eu ro péennes. L’un des moyens de la
re quête re po sait sur la mé con nais sance, par le dé cret at ta qué, des
dis po si tions de l’ar ticle 138 du trai té du 25 mars 1957 créant la Com‐ 
mu nau té eu ro péenne. La com mis saire du gou ver ne ment, Ma dame
Ha gel steen, constate qu’entre le trai té de Rome in vo qué par la re qué‐ 
rante et le dé cret at ta qué en date du 28 fé vrier 1979 (n° 79-160), deux
actes de va leur ju ri dique su pé rieure se sont in ter po sés  : la loi n° 77-
729 du 7  juillet 1977 re la tive à l’élec tion des re pré sen tants à l’as sem‐ 
blée des Com mu nau tés eu ro péennes, et la dé ci sion du Conseil des
Com mu nau tés eu ro péennes du 20 sep tembre 1976, en trée en vi gueur
en droit fran çais le 1  juillet 1978. Ces deux textes re pré sentent alors
un « écran in fran chis sable » pour le juge ad mi nis tra tif 37.

34
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Deux pos si bi li tés sont évo quées par Ma dame Ha gel steen. La pre mière
consiste à re te nir que c’est la loi du 7 juillet 1977 qui fait écran, parce
que c’est pour son ap pli ca tion que le dé cret at ta qué a été adop té. La
com mis saire du gou ver ne ment sug gère alors éven tuel le ment, pour
tran cher cette af faire, que le juge ad mi nis tra tif s’in ter roge sur le
main tien de la ju ris pru dence «  des se moules  » 38. En effet, Ma dame
Ha gel steen ap pelle à tenir compte de l’évo lu tion du droit de puis cet
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arrêt, c’est- à-dire de la dé ci sion IVG du Conseil consti tu tion nel de
1975 et de la dé ci sion de la Cour de cas sa tion Ad mi nis tra tion des
douanes c/ so cié té café Jacques Vabre du 24 mai 1975 39.

La deuxième pos si bi li té pré co ni sée par Ma dame Ha gel steen est de
re te nir au contraire pour texte « écran », la dé ci sion du Conseil des
Com mu nau tés eu ro péennes du 20 sep tembre 1976, ré gu liè re ment in‐ 
tro duite en droit in terne par une loi en 1977 40 et un dé cret de 1979 41.
Ce texte est entré en vi gueur après la loi du 7 juillet 1977 (pré ci sé ment
le 1  juillet 1978), mais avant le dé cret at ta qué (28 fé vrier 1979) 42 : « La
règle pos té rieure, la seule dont vous au riez à as su rer l’ap pli ca tion si
cela vous était de man dé, est celle ré sul tant de l’ac cord et non celle
ré sul tant de la loi, puis qu’à peu de chose près, l’ac cord est d’un an
pos té rieur à la loi 43.  » Elle pri vi lé gie donc la «  prio ri té chro no lo‐ 
gique », s’ali gnant ainsi ex pli ci te ment sur l’arrêt Crois sant rendu par
le Conseil d’État peu de temps avant 44. Elle re com mande :
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« de ré pondre en l’es pèce à la re qué rante que le dé cret at ta qué pris
pour l’ap pli ca tion de la loi du 7 juillet 1977 trouve son fon de ment dans
les dis po si tions de l’Acte du 20 sep tembre 1976, le quel est un en ga ge ‐
ment in ter na tio nal ré gu liè re ment ra ti fié et pu blié qui est entré en vi ‐
gueur le 1 juillet 1978 ; […] son moyen qui tend à faire ap pré cier la
va li di té de cet en ga ge ment au re gard d’un trai té an té rieur ne peut
être uti le ment pré sen té à la ju ri dic tion ad mi nis tra tive 45 ».

er 

Le juge ad mi nis tra tif opte mal gré tout pour la pre mière pos si bi li té, en
re te nant pour texte écran la loi du 7 juillet 1977 : « Le dé cret at ta qué
se borne à ap pli quer les dis po si tions de cette loi 46. » En outre, il se
montre dans cette dé ci sion plus ex pli cite qu’en 1968  : « Les moyens
tirés de ce que le dé cret pour rait être contraire à la Consti tu tion, aux
prin cipes consa crés par son Pré am bule et à l’ar ticle 138 du trai té pré‐ 
ci té ten dant né ces sai re ment à faire ap pré cier par le juge ad mi nis tra tif
la consti tu tion na li té des dis po si tions de la loi et leur confor mi té à ce
trai té […] ne peuvent donc être ac cueillis 47. »

37

La so lu tion « des se moules » est en suite aban don née par le Conseil
d’État lors de son arrêt Ni co lo du 20 oc tobre 1989 48, le quel marque,
pour le juge ad mi nis tra tif, un tour nant vers un nou veau rap port à la
loi (Connil, 2012) : s’ali gnant avec la ju ris pru dence des juges consti tu‐ 
tion nel et civil, le juge ad mi nis tra tif ac cepte d’opé rer un contrôle de

38



Les pionnières du Conseil d’État

conven tion na li té de la loi, que celle- ci soit an té rieure ou pos té rieure
à l’en trée en vi gueur du trai té (ibid.).

La com mis saire du gou ver ne ment Marie- Dominique Ha gel steen
porte, dans plu sieurs de ses conclu sions, une vi sion no va trice. Nous
ver rons à pré sent un se cond exemple mon trant qu’elle n’a pas été sui‐ 
vie im mé dia te ment mais que ses sug ges tions au ront des ef fets ul té‐ 
rieu re ment en ce qui concerne la ju ris pru dence sur l’abro ga tion des
rè gle ments illé gaux 49.

39

Il s’agit de l’arrêt rendu le 30 jan vier 1981, Mi nistre du tra vail et de la
par ti ci pa tion contre So cié té France Eu rope Tran sac tions 50, dans le‐ 
quel le Conseil d’État a eu à se pro non cer sur la ques tion de l’abro ga‐ 
tion des actes illé gaux de l’ad mi nis tra tion. Cet arrêt peut être consi‐ 
dé ré comme l’une des étapes qui a contri bué, in di rec te ment, à mener
à l’adop tion de la dé ci sion Ni co lo par le Conseil d’État en  1989. En
effet, Ma dame Ha gel steen, com mis saire du gou ver ne ment sur l’af faire
Mi nistre du tra vail et de la par ti ci pa tion contre So cié té France Eu rope
Tran sac tions, pré co ni sait déjà, en 1981, la so lu tion qui ne sera adop tée
par le juge ad mi nis tra tif qu’en 1989 dans son grand arrêt Ali ta lia 51. Or
l’an cien vice- président du Conseil d’État Mar ceau Long, dans un en‐ 
tre tien ac cor dé en  2014, re vient sur les cir cons tances in ternes de
l’adop tion des dé ci sions Ali ta lia et Ni co lo en 1989 :

40

« Il n’au rait, à mon sens, ja mais été pos sible de rendre la dé ci sion Ni ‐
co lo si l’as sem blée du conten tieux n’avait pas, quelques mois au pa ra ‐
vant, adop té la dé ci sion Ali ta lia. C’est en écou tant les brillantes
conclu sions de Noël Chahid- Nouraï dans cette af faire que je me suis
dit qu’un aban don de la ju ris pru dence Syn di cat gé né ral des fa bri cants
de se moules de France était pos sible. D’ailleurs, je me sou viens qu’à la
fin du dé li bé ré sur l’af faire Ali ta lia, la pré si dente Bau chet m’avait glis ‐
sé à l’oreille que, main te nant, tout était pos sible. » (Do mi no, 2014)

Selon la ju ris pru dence an té rieure du Conseil d’État por tant sur cette
ques tion 52, les ar rê tés pré fec to raux pré voyant les jours de fer me ture
des com merces doivent être adop tés sur la base d’ac cords syn di caux
re pré sen tant la vo lon té de la ma jo ri té des membres de la pro fes sion
concer née. La so cié té re qué rante in voque un chan ge ment de cir‐ 
cons tances, dans la me sure où les syn di cats ayant signé l’ac cord
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de  1937 n’existent plus, et les ha bi tudes des consom ma teurs, tout
comme les cir cuits de dis tri bu tion, ont évo lué de puis cette date 53.

La ques tion posée au juge était de sa voir si l’ad mi nis tra tion est tenue
d’abro ger ses rè gle ments illé gaux, ou si elle n’est tenue de le faire que
lorsque l’abro ga tion est de man dée en rai son d’un chan ge ment des
cir cons tances de droit ou de fait, pos té rieur à l’in ter ven tion du rè gle‐ 
ment.

42

Ma dame Ha gel steen en vi sage deux pos si bi li tés. Soit le juge ad mi nis‐ 
tra tif re tient que les ju ris pru dences sur l’ex cep tion d’illé ga li té et sur le
chan ge ment de cir cons tances suf fisent pour as su rer le res pect du
prin cipe de lé ga li té 54, soit le juge ad mi nis tra tif sub sti tue à la simple
« fa cul té » de ne pas ap pli quer un rè gle ment illé gal une vé ri table obli‐ 
ga tion d’abro ger un tel rè gle ment quand la de mande lui en est faite 55.
Cette se conde so lu tion per met trait, selon la com mis saire du gou ver‐ 
ne ment, une conci lia tion entre les exi gences né ces saires à la li ber té
d’ac tion de l’ad mi nis tra tion et l’obli ga tion de res pec ter la lé ga li té 56.

43

Ma dame Ha gel steen s’ap puie, comme la so cié té par tie au li tige, sur la
ju ris pru dence Le bou cher et Ta ran don 57, ja mais ré af fir mée de puis, qui
a énon cé la règle selon la quelle «  l’au teur d’un rè gle ment illé gal, ou
son su pé rieur hié rar chique, saisi d’une de mande ten dant à l’abro ga‐ 
tion de ce rè gle ment, est tenu d’y dé fé rer 58 ». Elle sou ligne que la ju‐ 
ris pru dence Le bou cher et Ta ran don per met à un plus grand nombre
de per sonnes de faire res pec ter le prin cipe de lé ga li té par l’ad mi nis‐ 
tra tion 59. Elle re com mande d’adop ter la deuxième so lu tion et pré cise
qu’il est né ces saire pour le juge, dans un pre mier temps, de vé ri fier la
lé ga li té des ar rê tés at ta qués, afin de tran cher l’af faire 60.

44

Le juge ne la suit pas. Fai sant l’éco no mie de cette vé ri fi ca tion, il dé‐ 
cide de main te nir les pos si bi li tés exis tantes 61. Ainsi, soit la so cié té
de vait for mer un re cours pour excès de pou voir ten dant à ob te nir
l’an nu la tion des ar rê tés, ce qu’elle a fait trop tar di ve ment, soit sou le‐ 
ver l’ex cep tion d’illé ga li té des ar rê tés lors d’une de mande d’an nu la‐ 
tion d’une dé ci sion prise en ap pli ca tion de ces ar rê tés, ce qu’elle n’a
pas fait, soit elle de vait four nir des conclu sions contre le refus du
pré fet d’abro ger ces ar rê tés, mais en in vo quant un chan ge ment de
fait ou de droit pos té rieurs aux ar rê tés contes tés, ce qui n’est pas
éta bli qu’elle ait fait en l’es pèce. Le juge ad mi nis tra tif ac cueille la de ‐
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mande du mi nistre, contrai re ment à ce que pré co nise Ma dame Ha‐ 
gel steen.

Cet arrêt de 1981 est en suite contre dit par l’ar ticle 3 du dé cret n° 83-
1025 du 28 no vembre 1983 qui pré voit que « l’au to ri té com pé tente est
tenue de faire droit à toute de mande ten dant à l’abro ga tion d’un rè‐ 
gle ment illé gal, soit que le rè gle ment ait été illé gal dès la date de sa
si gna ture, soit que l’illé ga li té ré sulte des cir cons tances de droit ou de
fait pos té rieures à cette date ».

46

Puis, le grand arrêt Com pa gnie Ali ta lia est rendu en  1989 par le
Conseil d’État, la re qué rante fai sant ré fé rence au même dé cret
de 1983. Les deux ques tions po sées au juge à cette oc ca sion étaient
liées à deux obli ga tions de l’ad mi nis tra tion  : d’une part, celle d’ac‐ 
cueillir une de mande d’abro ga tion d’un rè gle ment illé gal, d’autre part,
celle d’ap pli quer les di rec tives com mu nau taires (Long et al., 2021). À
l’oc ca sion de cette af faire, le Conseil d’État pose le prin cipe selon le‐ 
quel «  l’au to ri té com pé tente, sai sie d’une de mande ten dant à l’abro‐
ga tion d’un rè gle ment illé gal, est tenue d’y dé fé rer, soit que ce rè gle‐ 
ment ait été illé gal dès la date de sa si gna ture, soit que l’illé ga li té ré‐ 
sulte de cir cons tances de droit ou de fait pos té rieures à cette
date 62 ». Le juge ad mi nis tra tif œuvre ainsi pour l’ef fec ti vi té du prin‐ 
cipe de lé ga li té (Guyo mar, Col lin, 2014).

47

Conclu sion
Marie- Dominique Ha gel steen est dé cé dée en 2012. Avec elle, s’est
tour née une des pre mières pages de l’his toire des pion nières du
Conseil d’État.

48

L’ap port des pre mières hautes fonc tion naires ayant tra vaillé au
Conseil d’État est dis cret. D’une part, parce qu’au cours des presque
deux dé cen nies étu diées dans notre pre mière par tie (1953-1969), les
pion nières ont ra re ment eu l’oc ca sion d’ins truire ou de conclure sur
de grands ar rêts. D’autre part, parce que leur in té gra tion dans l’ins ti‐ 
tu tion s’est faite sous le signe de l’as si mi la tion et non de l’af fir ma tion.
En outre, la pé riode étu diée cor res pond à une sé quence tem po relle
consi dé rée comme moins dense d’un point de vue ju ris pru den tiel
(Mel le ray, 2019), ce qui a peut- être contri bué à di mi nuer les op por tu‐ 
ni tés pour les femmes de se voir confier des af faires ex cep tion nelles.
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Cette dis cré tion ne peut se confondre avec une fa ci li té d’in té gra tion
des femmes au Conseil d’État. On ne peut af fir mer avec cer ti tude que
cette ins ti tu tion est ex clue de celles ci tées dans les textes qui sou‐ 
lignent les dif fi cul tés aux quelles les femmes ont dû faire face, de
façon gé né rale, lors qu’elles ont in té gré la haute fonc tion pu blique.
Des au teurs ont pu re le ver, par exemple, le fait d’exi ger d’une femme
qu’elle reste à son poste jusqu’à des heures tar dives (Rou ban, 2013).

50

En dépit de cette dis cré tion, les conclu sions des pre mières com mis‐ 
saires du gou ver ne ment ont été sui vies d’effet. Les ar rêts et conclu‐ 
sions évo qués ici n’ont pas per mis de conclure à une moindre prise en
compte des avis ju ri diques fé mi nins.

51

La ju ris pru dence « des se moules », bien qu’ob so lète à pré sent, a lais sé
une em preinte in dé lé bile dans l’his toire du droit ad mi nis tra tif mo‐ 
derne. Ce pen dant, Ma dame Ques tiaux semble au jourd’hui moins
connue que d’autres grandes per son na li tés ayant mar qué le Conseil
d’État, alors qu’elle est pour tant consi dé rée comme fai sant par tie des
« vir tuoses du droit ad mi nis tra tif », comme Bruno Ge ne vois (La tour,
2004).

52

Nul doute que la contri bu tion des femmes du XXI  siècle au droit ad‐ 
mi nis tra tif sera plus vi sible. En effet, la fé mi ni sa tion du corps des ma‐ 
gis trats ad mi nis tra tifs a pro gres sé ra pi de ment et for te ment au cours
des der nières an nées (Sauvé, 2017). Les femmes re pré sentent 32  %
des membres, 30 % des pré si dents de chambre et 31 % des rap por‐ 
teurs pu blics (ibid.). Le corps des conseillers d’État est le plus fé mi ni‐ 
sé de la haute fonc tion pu blique (Bui- Xuan, 2001). La pa ri té est
proche d’être ac quise pour les em plois de di rec teurs, de chefs de dé‐ 
par te ment et de chefs de bu reau au Conseil d’État 63. Ce pen dant, au‐ 
cune femme n’a en core vice- présidé le Conseil d’État (Champeil- 
Desplats, 2019).

53 e

De nos jours, la jus tice ad mi nis tra tive se mo bi lise en fa veur de l’éga li‐ 
té entre les femmes et les hommes et a signé un ac cord avec les or ga‐
ni sa tions syn di cales en fa veur de l’éga li té pro fes sion nelle  : dans ce
cadre, dif fé rentes ac tions sont mises en œuvre par les ju ri dic tions ad‐ 
mi nis tra tives à tous les ni veaux, par exemple la vi si bi li sa tion 64 des
femmes dans les pro duc tions écrites de la jus tice ad mi nis tra tive 65.
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RÉSUMÉ

Français
Ni cole Ques tiaux, Marie- Dominique Ha gel steen, Su zanne Gré visse, ne font
pas par tie des noms fré quem ment cités dans les de voirs de nos étu diants en
droit ad mi nis tra tif. Elles sont ab sentes de la mé moire col lec tive en la ma‐ 
tière. Pour tant, elles ont été pion nières en tant que femmes in té grées au
Conseil d’État et ont ac com pli un tra vail si gni fi ca tif quoique re la ti ve ment
mé con nu. Cet ar ticle pro pose un aper çu de leur contri bu tion à la ju ris pru‐ 
dence du Conseil d’État.
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