La consécration du contréle de I'adéquation
de la sanction a la faute commise par le fonctionnaire (%)

Note sous C.S.A., 13 février 1997, Ajdah Rachid

Pour une bonne compréhension de I’arrét, les faits qui I’ont fondé méritent d’étre relatés.
Coupable d'avoir échangé des insignes et des menottes de la s(reté nationale contre une
paire de lunettes avec un de ses collégues qui, de son co6té, les a vendus au prix de cent
dirhams & un particulier, le requérant, policier de son état, comparait devant le conseil de
discipline dont la proposition de révocation est approuvée par le directeur genéral de la
sOreté nationale. S'estimant 1ésé, il intente un recours pour excés de pouvoir devant le
Tribunal administratif de Rabat qui le déboute par un jugement du 9 novembre 1995 (). II
interjette appel devant la Cour supréme, et, celle-ci, tout en approuvant le rejet du Tribunal
administratif, innove par une remarquable motivation dont les composantes constituent tout
l'intérét de l'arrét du 13 février 1997 (°). Elles méritent, donc, une attention bien
particuliere, en ce sens qu'elles représentent un progres notable en matiére de recours en
annulation pour exceés de pouvoir.

« Considérant (...) que la faute commise par le requérant (...) est une faute grave justifiant
la sanction prise a son encontre (...) ».

Par cette motivation, la Cour supréme a rompu avec son ancienne jurisprudence dans
laquelle elle se contentait du contrdle de la matérialité des faits et de leur qualification
juridique en se refusant résolument a aller au-dela (). Bien plus, dans un arrét rendu en
1986 (%), elle avait affirmé en termes on ne peut plus clairs, que I'adéquation de la sanction
a la faute commise par le fonctionnaire relevait du pouvoir dappréciation de
I'administration et échappait a son controle.

Cette attitude, semblable & celle du Conseil d'Etat francais qui avant son arrét Lebon de
1978 (°), dressait des limites & son contréle en matiére disciplinaire (%), n'était,
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naturellement, pas pour satisfaire car elle laissait a I'autorité administrative une arme, a un
certain point incontrolable, pesant sur la carriére du fonctionnaire et traduisait une forme de
démission du juge de I'excés de pouvoir. C'est dire combien l'arrét de rejet du 13 fevrier
1997, tranchant avec cette attitude, inaugure une orientation nouvelle qui, sans conteste, est
en parfaite conformité avec les impératifs de I'Etat de droit. Il est a classer parmi les arréts
de principe; et il formule une regle nouvelle a I'occasion d'une espéce ou le changement de
jurisprudence n'emporte, au plan pratique, aucun effet.

Il n'est pas sans interét de remarquer qu'un revirement jurisprudentiel s'opére rarement sans
qu'il ne soit le résultat d'une longue gestation a l'origine de laquelle se trouve souvent une
décision apparemment anodine d'une juridiction inférieure. Pour ce qui est de notre arrét,
c'est bien le cas. On ne peut pas dire que le principe qui en découle est sorti du néant
comme par enchantement.

En effet, alors que dans une série d'arréts, la Cour supréme avait arrété sa position, le
Tribunal administratif de Rabat, des la premiére occasion qui lui fut offerte, a introduit une
formule laissant déduire qu'il ne s'alignait pas sur la jurisprudence de la haute juridiction et
qu'il entendait étendre son controle au-dela des faits et de leur qualification juridique.

Bien que dans ses arréts la Cour supréme excluait toute idée de contrble de proportionnalité
de la sanction, le Tribunal administratif lui a entrouvert la porte dans un jugement en mars
1995 (), en relevant que dans le cas d'espéce, la décision attaquée était adéquate et non
entachée d'exces de pouvoir. Annotant son jugement, nous avions observé qu'il y avait une
suggestion a la Cour supréme d'opérer le revirement (%) si elle le jugeait nécessaire, mais
n'ayant apparemment pas fait I'objet d'appel, le jugement demeura a I'état brut.

Plus récemment encore, le 20 mars 1997 (°), le méme Tribunal a procédé au contréle de la
proportionnalité pour considérer cette fois-ci, contrairement aux cas antérieurs, que la
sanction était illégale du fait de son inadéquation a la faute reprochée au requérant.

Ainsi, la nouvelle orientation rompant avec la jurisprudence de la Cour supréme était
clairement affirmée, et il fallait qu'une affaire f(t élevée au niveau de la haute juridiction
pour voir quelle serait son attitude. C'est ce qui a eu lieu avec l'arrét Ajdah Rachid.
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Cet arrét avait été précédé d'un jugement du 9 novembre 1995 (‘%) dans lequel le Tribunal
avait conclu au rejet en justifiant que la sanction de révocation correspondait parfaitement a
la gravité de la faute. C'est dailleurs, la raison pour laquelle le requérant a dd interjeter
appel devant la Cour supréme.

Contrairement & I'attitude constamment adoptée depuis le début des années soixante (**), la
haute juridiction a entériné la nouvelle orientation, et, de ce fait, a, donc completement
ouvert la porte au contrdle de proportionnalité, naguere, entrebaillée par le Tribunal
administratif de Rabat grace au jugement Boulil du 23 mars 1995.

Dans les trois jugements, Boulil, Bouchbiqui, et Ajdah Rachid, le Tribunal administratif de
Rabat a eu recours a une notion nouvelle dans notre jurisprudence qui est celle de « I'exces
d'appréciation ». Cette notion, inspirée de la jurisprudence égyptienne (*3), permet un
contrdle identique a celui que permet la notion de l'erreur manifeste d'appréciation,
développée par le Conseil d'Etat francais (**). Elle permet, également, de conduire au méme
résultat (**), a savoir l'examen des actes administratifs dans des domaines ou
I'administration dispose d'un pouvoir discrétionnaire (*°) sur lequel le juge n'exerce qu'un
controle minimum (*°). On s'excuse de rappeler une telle évidence, mais c'est pour préciser
qu'il s'agit pour le juge d'investir un champ relevant, en principe, exclusivement de
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I'administration et qui ne permet d'immixtion juridictionnelle et, éventuellement,
d'annulation que si I'acte administratif est entaché d'une illégalité grossiére, une «erreur qui
saute aux yeux sans qu'il soit besoin d'étre un expert trés averti » (*') ; une erreur résultant
d'une exagération dans l'appréciation. Dans ses conclusions sur l'affaire Guye, le
commissaire du Gouvernement Baudoin avait comparé, a juste titre, I'erreur manifeste
d'appréciation & un « mécanisme de secours en cas d'iniquité patente» (**). En d'autres
termes, c'est une technique qui permet au juge d'exercer son contréle sur le domaine
«privé» de I'administration, et de ne prononcer I'annulation que si I'erreur est flagrante (*°).
En revanche, le contrdle de proportionnalité, ou d'opportunité, sans nécessiter I'erreur
flagrante, suppose que le juge se substitue a l'administration pour reconsidérer, le cas
échéant, le degré de la sanction par rapport a la faute reprochée, mais sans avoir a
prononcer son annulation en la justifiant par I'excés d'appréciation. C'est une distinction
non dénuée d'importance.

Trés schématiquement, le contrdle de proportionnalité est celui qu'exerce le juge sur
I'administration lorsque celle-ci dispose d'un pouvoir discrétionnaire. La jurisprudence de la
Cour supréme offre a cet égard des exemples particulierement significatifs en matiere de
police administrative (*°) ou le juge avait annulé des mesures d'interdiction générale et
absolue en reconnaissant qu'il appartenait a l'administration de prendre les mesures
nécessaires tendant a la préservation de l'ordre public. Il s'agit donc du contrble de
proportionnalité par excellence qui, dans la jurisprudence francaise, a précédé de beaucoup
I'apparition de la notion derreur manifeste d'appréciation (*%), et, qui dans notre
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jurisprudence, a déja connu des applications. C'est ce contrdle que la Cour supréme a refusé
d'exercer, pendant longtemps, dans le domaine disciplinaire de la fonction publique.

Or, c'est & un degré inférieur que se situe, nous semble-t-il, le contrdle de I'exces
d'appréciation en application duquel le juge reconnait implicitement qu'il s'agit d'un
domaine technique propre a I'administration mais ou celle-ci ne peut échapper a sa censure
que si elle exerce ses pouvoirs dans des limites raisonnables. Tout en laissant subsister les
pouvoirs de libre appréciation a l'autorité administrative, elle offre au juge le moyen
d'annuler I'excés ou l'abus.

C'est dire que la fonction contentieuse de I'exces d'appréciation différe totalement de celle
du contrdle de proportionnalité, ou d'opportunité (“*) dont elle constitue, dailleurs, une
application de second degré. De ce fait, on ne doit pas perdre de vue que la notion d'exces
ne peut, en principe, concerner que l'appréciation des faits lorsque celle-ci a un caractere
purement technique ou lI'annulation ne peut avoir lieu qu'en cas d'erreur n'ayant pas besoin
d'expertise pour étre établie, autrement, cela reviendrait pour le juge a substituer son
appréciation a celle de I'administration comme, du reste, il I'a constamment fait en matiere
de police administrative (*}). En un mot, I'excés d'appréciation ou I'erreur manifeste, joue en
matiere de recours pour excés de pouvoir, le role de la faute lourde en matiére de
responsabilité (*4).

A cet egard, et, précisement, a la lecture des trois jugements, on reléve qu'en application de
la theorie « d'excés d'appréciation », le juge a, soit rejete le recours, (Boulil et Ajdah
Rachid), soit annulé la décision de sanction (Bouchbiqui). Or, force est de constater, en
revanche, que la Cour supréme, en entérinant, en appel, le jugement Ajdah Rachid, n'a pas
le moins du monde, fait allusion a cette théorie. Elle a plutdt parlé d'opportunité, si I'on
traduit & la lettre le terme qu'elle a employé (), ou de proportionnalité si I'on en retient que
le sens ou I'esprit.

La motivation de son arrét nous amene, alors, a poser les questions que voici:

Est-ce que la Cour supréme n'entend pas exercer son controle sur la base du principe de
proportionnalité ou d'opportunité, selon le terme qu'elle a employé, qui permettrait un
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contrdle nettement plus large que celui qui serait exercé sur la base de la notion, adoptée
par le Tribunal administratif, de I'excés d'appréciation ne supposant I'annulation qu'en cas
d'erreur flagrante ou grossiére ?

Dans l'affirmative, ne peut-on pas dire que la Cour supréme est, finalement, allée bien plus
loin que le Tribunal administratif dans ses trois jugements?

Ou, est-ce que la Cour supréme, en parlant de contrdle de proportionnalité ou d'opportunité,
ne viserait pas tout simplement, mais, sans la nommer, la technique de I'exces
d'appréciation?

Pour I'heure, tant que I'on ne dispose pas de suffisamment d'arréts, traduisant parfaitement
I'orientation inaugurée par notre haute juridiction, toute réponse serait prématurée !

C.S.A. 13 février 1997, Ajdah Rachid

« Considérant (...) que la faute commise par le requérant (...) est une faute grave
justifiant la sanction prise a son encontre (...), que c'est a bon droit que I'administration
soutient que la sanction de révocation était justifiee par les fautes graves commises par
I'appelant, et que la proportionnalité existe entre les faits reprochés au requérant et la
sanction prise contre lui ».



