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Le Conseil Supérieur de la Magistrature
dans sa formation disciplinaire : Juridiction

A propos du commentaire concernant I’Arrét du Conseil
d’Etat N° 16886 (Toutes Chambres Réunies du 7 juin
2005)

Par M. Mohamed Bennaceur,
Commissaire d’Etat du Conseil d’Etat

La Revue du Conseil d’Etat n° 10 a publi¢ un commentaire
de Maitre Ghennai Ramdane ayant pour objet 1’arrét du Conseil
d’Etat (CE) n° 16886 toutes chambres réunies du 07 juin 2005.

L’arrét en question opere un revirement de la jurisprudence
antérieure en ce qu’il consideére le Conseil Supérieur de la
Magistrature (CSM) si¢geant en matiere disciplinaire non plus
comme une autorité administrative indépendante comme ¢a €té
le cas jusqu’alors mais comme une juridiction administrative
spécialisée.

C’est ce revirement qui a suscité I'intérét de Maitre Ghennai
et I’a conduit a faire le commentaire de cet arrét.

Ce commentaire appelle de ma part la réponse suivante
surtout que j’ai modestement ét¢ a I’origine de ce revirement
jurisprudentiel.

Pour rappel des faits et de la procédure, il y a lieu de préciser
que Monsieur B.O, magistrat de son état, comparaissait devant
le Conseil Supérieur de la Magistrature, siégeant en maticre
disciplinaire, pour avoir, entre autres griefs qui lui étaient reprochés,
enfreint ’obligation de réserve. Ce magistrat a été révoqué par le
Conseil Supérieur de la Magistrature suivant décision du 19 février
2001.
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Monsieur B.0., aprés avoir adressé un recours administratif
préalable au Ministére de la Justice a saisi le Conseil d’Etat d’un
recours en annulation de la décision de révocation.

Le Conseil d’Etat - toutes chambres réunies- statuant sur le
recours a suivant 1’arrét commenté, opéré un revirement de sa
jurisprudence antérieure et considéré que le Conseil Supérieur de
la Magistrature dans sa formation disciplinaire est une juridiction
spécialisée dont les décisions doivent étre attaquées par la voie du
pouvoir en cassation devant le Conseil d’Etat et non pas par la voie
du recours en annulation.

Le commentaire de 1’arrét ne vise pas a analyser objectivement
les arguments qui militent en faveur de ce revirement jurisprudentiel
mais tend surtout a apporter d’autres arguments afin de défendre
1’opinion contraire puisque d’emblée et sans surprise ’auteur du
commentaire annonce la couleur en affirmant qu’il ne peut pas
se déjuger étant donné qu’il avait défendu dans un précedent
commentaire la thése contraire qui consiste a considérer le Conseil
Supérieur de la Magistrature dans sa formation disciplinaire
comme une autorité administrative centrale et finit méme par se
demander si le Conseil d’Etat a fait une saine application de la loi

Il faut noter que si les motifs de I’arrét commenté, qui servent
de soutien nécessaire a son dispositif sont concis, comme le fait
remarquer Maitre Ghennai, ils n’en reflétent pas moins I’analyse
qui a servi de fondement a ce revirement.

En effet]’arrét des chambres réunies s’estappuyé sur les critéres
formel et organique (composition du Conseil de la Magistrature
et procédure suivie) mais aussi et surtout sur le critére matériel
(attributions de Conseil Supérieur de la Magistrature) pour qualifier
le Conseil Supérieur de la Magistrature de juridiction spécialisée.

Certes la notion de juridiction est difficile a cerner cependant
la doctrine a établi des critéres qui servent généralement a définir
une juridiction.
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Maitre Ghennai affirme que cette discussion doctrinale a été
abandonnée par les spécialistes du droit public sauf pour révéler
I’historique des écoles doctrinales mais il se garde bien d’indiquer
le critére au moyen duquel I’on peut distinguer une juridiction
d’une autorité administrative lorsque le législateur a omis de
qualifier une entité qu’il a créée.

Le commentateur oublie que Iui-méme a cité dans une
précédente contribution le professeur Ahmed Mahiou qui, dans
une étude relativement récente (donc qui n’a pas été abandonnée),
considére que les instances disciplinaires relevant des ordres
professionnels ont un caractére juridictionnel en raison de la
mission qui leur a été confiée de trancher des contestations c’est-a-
dire de « dire le droit ».

En tout cas il faut retenir que le CE pour la premiére fois de sa
jeune histoire a décidé solennellement au vu des critéres sus cités
que le Conseil Supérieur de la Magistrature siégeant en matiére
disciplinaire est une juridiction et que les décisions qu’il rend sont
des actes juridictionnels.

Mais suivons un a un les arguments développés par M° Ghennai
dans sa démonstration tendant a réfuter la qualification donnée par
le Conseil d’Etat au Conseil Supérieur de la Magistrature.

A propos de la composition du Conseil Supérieur de la
Magistrature :

Maitre Ghennai soutient que la composition du Conseil
Supérieur de la Magistrature formé majoritairement de magistrats
ne lui confere pas automatiquement la qualité de juridiction, sinon
toutes les institutions formées partiellement ou exclusivement de
magistrats doivent €tre regardées comme des juridictions.

Il faut rappeler que le Conseil Supérieur de la Magistrature
statuant en matiére disciplinaire est présidé par le premier
président de la Cour Supréme assisté, outre le Procureur Général
de la Cour Supréme, de dix magistrats €lus par leurs pairs et de six
personnalités choisis par le président de la république en raison
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de leur compétence en dehors du corps de la magistrature ainsi
la majorité est constituée de magistrats professionnels soit douze
membres sur dix huit.

Il est incontestable que ce seul critére ne confére pas au Conseil
Supérieur de la Magistrature sa qualité de juridiction, néanmoins
il est difficilement admissible de qualifier d’autorité administrative
un organisme ou siégerait douze magistrats sur dix huit membres.

11 faut préciser que le Conseil d’Etat, dans I’arrét comment¢,
ne s’est pas appuyé uniquement sur le critére de la composition du
Conseil Supérieur de la Magistrature mais ce critere a été cité a coté
d’autres critéres tel que la procédure suivie et les attributions du
Conseil Supérieur de la Magistrature. Tous ces critéres additionn€s
ont conduit le Conseil d’Etat a rendre la décision attaquée.

Le commentateur propose, en guise de défi, d’octroyer le statut
de juridiction a toute institution qui est composée exclusivement
ou partiellement de magistrats et qui trancherait des litiges.

En effet, toute institution qui remplit les critéres que le CE a
employé pour qualifier le CSM siégeant en mati¢re disciplinaire
de juridiction et ses actes de juridictionnels, peut étre également
qualifiée de juridiction et les décisions qu’elle rend d’actes
juridictionnels et c’est ainsi que cette jurisprudence a été étendue
a la commission nationale de recours chargée de la discipline des
avocats puis a la commission nationale de recours des notaires puis
a celle des huissiers.

Pour ce qui est de la reconnaissance de la qualité de
magistrats aux membres Conseil Supérieur de la Magistrature :

Pour étayer ses propos Maitre Ghennai affirme que le statut de
la magistrature ne reconnait pas aux membres du Conseil Supérieur
de la Magistrature la qualité de magistrats et que seul, le secrétaire
du Conseil Supérieur de la Magistrature est considéré comme
magistrat en activité ce qui implique, selon Maitre Ghennai, que
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le Conseil Supérieur de la Magistrature n’est pas une juridiction
puisque les membres qui le composent ne sont pas considérés
comme magistrats.

En effet les magistrats qui composent le CSM siégeant en
matiére disciplinaire ne remplissent pas les fonctions qu’ils
assument habituellement néanmoins ils font partie ainsi que les
autres membres non magistrats, d’une institution qui a vocation a
trancher des contestations selon des procédures bien définies.

Il semble que Maitre Ghennai confond entre la notion de
magistrat et celle de membre d’une juridiction, car on peut
faire partie d’une juridiction sans étre magistrat et les exemples
foisonnent d’exemples de juridiction ou siégent des assesseurs non
magistrats, qui participent a la fonction de juger d’ailleurs ils sont
appel€s juges assesseurs ; comme on peut étre magistrat et faire
partie ponctuellement d’un organisme qui n’est pas une juridiction.

A propos de la nature des procédures applicables :

Est-ce que la procédure suivie — comme il est dit dans
P’arrét commenté — conduit a dire que le Conseil Supérieur de la
Magistrature est une juridiction ?

L’arrét critiqué ne précise certes pas les procédures mises en
ceuvre (doit il le faire ?) mais le sous-entend ; il est vrai qu’elles
sont de nature judiciaire, d’ailleurs le commentateur reconnait
lui-méme que, ces procédures ressemblent a s’y méprendre a la
procedure judicaire, mais est ce qu’en dehors des juridictions
observe t’on toutes les procédures décrites dans la loi organique
relative au Conseil Supérieur de la Magistrature et qui s’articulent
ainsi :

Exercice de I’action disciplinaire devant le CSM siégeant en
matiére disciplinaire par le ministre de la justice par I’intermédiaire
de son représentant parmi les membres de 1’administration centrale.

Etablissement du réle de la séance par le premier président de
la cour supréme d’office ou a la demande du ministre de la justice.
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Communication du rdle de la séance au ministre de la justice
et annex¢€ a la convocation adressée aux membres du Conseil.

Formalisation du dossier de 1’action disciplinaire qui doit étre
accompagné du dossier personnel du magistrat.

Désignation d’un rapporteur par le premier président de la
cour supréme parmi les membres du CSM.

Facult¢ donnée au rapporteur d’entendre le magistrat
poursuivi ainsi que tout témoin dont ’audition lui parait utile, et
d’entreprendre toute investigation.

Convocation du magistrat mis en cause devant le CSM statuant
en matiere disciplinaire. Obligation du magistrat de comparaitre en
personne avec possibilité de se faire assister d’un défenseur parmi
ses collégues ou d’un avocat.

Le conseil peut statuer en 1’absence du magistrat aprés s’étre
assur¢ de la régularité de la convocation ou en cas de refus du
motif présenté, la décision est alors réputée contradictoire.

Le magistrat ou son défenseur a droit a la communication du
dossier disciplinaire qui doit étre mis & sa disposition cing jours au
moins avant la tenue de 1’audience.

Lors de I"ouverture de I’audience et aprés lecture du rapport
par le membre du conseil rapporteur le magistrat poursuivi est
invité a fournir ses explications et moyens de défense sur les faits
qui lui sont reprochés.

Les membres du conseil et le représentant du ministre de la
justice peuvent adresser au magistrat toute question jugée utile,
apres son audition par le président.

Le magistrat poursuivi, le représentant du ministre de la
justice et le secrétaire du CSM n’assistent pas aux délibérations
du conseil.

10
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Les décisions du conseil doivent étre motivées.

Le secrétaire du CSM assure le secrétariat ; il dresse proces-
verbal de chaque audience qu’il signe avec le président.

Il est & remarquer que non seulement la procédure suivie
devant le Conseil Supérieur de la Magistrature s’apparente a celle
suivie devant les juridictions mais méme les termes employés sont
les termes propres au domaine judiciaire.

Maitre Ghennai souligne, fort a propos, que les organismes
disciplinaires appliquent presque les mémes normes procédurales
mais conclut que ¢a ne leur confére pas pour autant la qualité de
juridiction.

En effet la plupart des instances disciplinaires appliquent
certaines régles empruntées au domaine judicaire telles que les
régles du contradictoire ou du droit de la défense mais a la différence
des juridictions elles ne rendent pas des décisions definitives
« 4l JlSaly comme il a été souligné dans 1’arrét commenté mais
elles se bornent a émettre des avis a ’autorité administrative
chargée de prononcer la sanction disciplinaire. Ainsi le statut de la
fonction publique et le décret 85-59 du 23-03-1985 portant statut
type des travailleurs des institutions et administrations publiques
disposent que les sanctions disciplinaires relévent de I’autorité
investie du pouvoir de nomination et non pas des commissions
de discipline a la différence du CSM et des autres commissions
qualifiées de juridiction qui rendent des décisions portant sanctions
disciplinaires.

A titre d’exemple, en France, le Conseil Supérieur de la
Magistrature lorsqu’il statue en formation disciplinaire pour les
magistrats du siége rend une sentence exécutoire susceptible de
recours en cassation devant le Conseil d’Etat en revanche lorsqu’il
se réunit en formation disciplinaire chargé de statuer sur la
discipline des magistrats du parquet, il rend un avis au Ministre de
la Justice, lequel décide de la sanction qui est susceptible de recours

11
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en annulation devant le Conseil d’Etat parce que dans ce dernier
cas le Conseil Supérieur de la Magistrature bien qu’appliquant les
meémes regles de procédure n’agit que commission administrative
chargée de donner un avis au ministre de la justice a qui échoit le
role de décider de la sanction.

C’est 1a que réside toute la différence entre une instance
disciplinaire qui ne rend qu’un avis a 1’autorité chargée de rendre
la décision sur le plan disciplinaire et une instance juridictionnelle
qui tranche en toute indépendance une contestation ¢’est-a-dire qui
«dit le droit » selon la formule consacrée.

A propos «de la création de juridiction »

Dans sa logique de critique systématique, le commentateur
prend a son compte la question souvent discutée et selon laquelle
seul le 1égislateur peut créer des juridictions, invoquant a 1’appui
de cette affirmation ’article 122/6 de la constitution qui dispose
que la création des juridictions reléve de pouvoir législatif.

Seulement Maitre Ghennai poursuit lui-méme dans son analyse
que si le Conseil d’Etat considére qu’il ne crée pas de juridiction
mais ne fait que qualifier de juridiction I’entité déja créée par la
loi, cette assertion serait, selon lui, sans fondement car lorsque le
Iégislateur crée un organisme sans spécifier pour autant qu’il s’agit
d’une juridiction c’est que ce n’en est pas une et aucune autorité ne
peut s’arroger le droit de se substituer au 1égislateur pour conférer
le caractere juridictionnel a cet organisme.

C’est une démonstration par I’absurde que le commentateur
tente de soutenir quand il affirme qu’il est possible que le Conseil
d’Etat fasse ceuvre de jurisprudence en qualifiant de juridiction une
entité¢ déja créée par la loi ceci d’une part mais paradoxalement
il ajoute d’autre part que si le législateur a omis de qualifier un
organisme qu’il crée de juridiction c’est qu’il n’est pas considéré
comme telle.

12



Revue du Conseil d’Etat N° 11

Or, il est admis dans toute la doctrine que lorsqu’une entité
quelconque n’est pas suffisamment définie dans la loi, c’est
la jurisprudence qui se charge de la qualifier et de dire a quelle
catégorie elle appartient selon des normes et des critéres que la
jurisprudence aura elle-méme fixés.

Quant a ’exemple des pdles judiciaires que le commentateur
a cité, il n’est pas pertinent parce que le juge constitutionnel avait
fait remarquer, lors de son controle de la loi organique portant
organisation judiciaire, que les podles qui figuraient dans la loi
organique n’avaient pas été créés auparavant par la loi pour €tre
introduits ex-nihilo dans I’organisation judiciaire et c’est pourquoi
le cas des poéles judiciaires ne peut étre cité comme exemple pour
affirmer que la jurisprudence ne peut qualifier de juridiction une
entité déja crée par la loi, ne dit-on pas que « comparaison n’est
pas raison ».

A propos des attributions particuliéeres du Conseil
Supérieur de la Magistrature :

Maitre Ghennai s’interroge en quoi les attributions du CSM
siégeant en matiére disciplinaire sont elles si particulieres au point
de lui conférer la qualité de juridiction.

C’est, je pense, le point le plus important que Maitre Ghennai
ait soulevé dans son commentaire.

I1 faut tout d’abord souligner que c’est la constitution en son
article 155 qui trace les contours de la mission du CSM en disposant
qu’il veille a la discipline des magistrats sous la présidence du
premier président de la république.

Et c’est la loi organique 04-12 du 06 septembre 2004 fixant
la composition, le fonctionnement et les attributions du Conseil
Supérieur de la Magistrature qui dispose en son article 21 que
« pour statuer sur les poursuites disciplinaires engagées contre
les magistrats le conseil supérieur de la magistrature dans sa

13
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formation disciplinaire est présidé par le premier président de la
cour supréme.

En effet, les attributions ci-dessus décrites ont été le critere
déterminant pour faire que le Conseil d’Etat, dans son arrét toutes
chambres réunies, ait décidé de qualifier le Conseil Supérieur de la
Magistrature dans sa formation disciplinaire de juridiction.

L’arrét commenté a souligné dans ses motifs, sans donner de
précisions, que «les attributions dont jouit le Conseil Supérieur de la
Magistrature en tant que conseil de discipline font de ce dernier une
juridiction administrative spécialisée qui rend des décisions définitives
susceptibles de pourvoi en cassation devant le Conseil d’Etat ».

Mais est-ce que I’arrét sus cité a besoin de préciser les
attributions octroyées aussi bien par la constitution que par la loi
organique au Conseil Supérieur de la Magistrature sicgeant en
conseil de discipline ?

Est ce que le Conseil Supérieur de la Magistrature siégeant en
tant que conseil de discipline n’est pas chargé de statuer sur une
contestation qui lui est soumise et de rendre une décision sur cette
contestation ?

Cette contestation est constituée par le proces qu’intente
le Ministre de la Justice, Garde des Sceaux, en tant que partie
poursuivante dans I’action disciplinaire & un magistrat auquel est
reproché des manquements aux devoirs de sa charge et c’est cette
contestation que le Conseil Supérieur de la Magistrature, conseil de
discipline, est chargé de résoudre suivant des regles procédurales
précises et une composition formée majoritairement de magistrats.

Si cette entité ainsi définie n’est pas une juridiction, que serait
ce donc une juridiction ?

Et c’est une juridiction spécialisée dans la mesure ou le
législateur lui a attribué un contentieux spécial qu’elle est chargée
de résoudre.

14
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Le tribunal administratif est la juridiction de droit commun en
matiere administrative mais certaines juridictions spécialisées sont
chargées par le législateur d’un contentieux d’attribution spécial
notamment en matiere disciplinaire, fiscal etc....

Quant a dire que le Conseil Supérieur de la Magistrature ne
peut étre une juridiction puisqu’il dispose du pouvoir réglementaire
et une juridiction ne peut dans le méme temps disposer du pouvoir
réglementaire et du pouvoir de juger, il est inutile de rappeler que
I’arrét commenté avait précisé que c’est le Conseil Supérieur de
la Magistrature lorsqu’il siége en tant qu’instance disciplinaire
présidée par le premier président de la Cour Supréme qui est
considéré comme juridiction alors que le Conseil Supérieur de la
Magistrature en tant que conseil €largi présidé selon le cas par le
président de la république ou le ministre de la justice exerce des
attributions différentes (élaboration de la charte de déontologie,
du réglement intérieur, gestion de la carriére du magistrat) et selon
des procédures différentes, dans ce cas 1a il est considéré comme
une autorité administrative.

Quant aux termes utilisés, j’estime a 1’inverse de Maitre
Ghennai, qu’ils corroborent la thése consistant a considérer le
Conseil Supérieur de la Magistrature (conseil de discipline)
comme juridiction puisque ’article 33 de la loi organique fixant
la composition, le fonctionnement et les attributions du Conseil
Supérieur de la Magistrature dispose que « le Conseil Supérieur
de la Magistrature statuant en formation disciplinaire prononce les
sanctions disciplinaires... » et ’article 70 de la loi organique portant
Statut de la Magistrature dispose que « les sanctions disciplinaires
de révocation et de mise a la retraite d’office sont consacrées par
décret présidentiel, les autres sanctions sont exécutées par arrété
au Ministre de la Justice, Garde des Seaux ».

Le Conseil Supérieur de la Magistrature siégeant en matiere
disciplinaire, étant une juridiction, il ne peut exécuter lui-méme
ses décisions, il revient donc au Président de la République de
consacrer par décret la révocation ou la mise a la retraite d’office

15
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en vertu de la régle du parallélisme des formes et des procédures,
le magistrat étant nommé par décret, on ne peut mettre fin a ses
fonctions que par décret et au Ministre de la Justice, Garde des
Seaux d’exécuter par arrété les autres sanctions.

Et 4 ’inverse de ce que pense le commentateur les termes de
« consacrer et exécuter » révélent bien que le pouvoir exécutif ne
peut que mettre & exécution les décisions prononcées par le Conseil
Supérieur de la Magistrature mais il n’exerce aucun controle
hiérarchique sur la sentence prononcge.

Onreléve, par ailleurs, la similitude entre les procedures suivies
devant le Conseil Supérieur de la Magistrature siégeant en matiere
disciplinaire et celles suivies devant les juridictions répressives
puisque le Ministre de la Justice, Garde des Sceaux joue devant le
Conseil Supérieur de la Magistrature le role de Ministére Public
chargé de mettre en mouvement et d’exercer 1’action disciplinaire
puis d’exécuter la décision rendue par le Conseil Superieur de la
Magistrature et éventuellement exercer les voies de recours contre
cette décision. Et ce sont autant d’indices qui viennent conforter la
qualification de juridiction donnée par le Conseil d’Etat au CSM
en tant que conseil de discipline.

L’article 11 de la loi organique n° 98/01 du 30 mai 1998
relative aux compétences, a I’organisation et au fonctionnement du
Conseil d’Etat dispose que le Conseil d’Etat « connait des recours
en cassation contre les décisions des juridictions administratives
rendues en dernier ressort ».

1l faut alors demander & Maitre Ghennai quelles sont, selon
lui, ces juridictions administratives qui rendent des décisions
en dernier ressort susceptibles de recours en cassation devant le
Conseil d’Etat sachant que les tribunaux administratifs statuent en
premier ressort a charge d’appel devant le Conseil d’Etat.

D¢s lors que le Conseil Supérieur de la Magistrature dans sa
formation disciplinaire constitue une juridiction et qu’elle rend

16
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en dernier ressort une décision sur la poursuite disciplinaire d’un
magistrat, cette décision est soumise a la censure du Conseil d’Etat
par la voie du pourvoi en cassation conformément a Iarticle 11 sus
cité.

Maitre Ghennai soutient dans son commentaire que la décision
disciplinaire objet de I’arrét commenté, a été rendue par le Conseil
Supérieur de la Magistrature sous 1’égide de 1’ancienne loi portant
statut de la magistrature qui n’admettait aucun recours contre
les décisions disciplinaires et il en tire la conclusion que si ces
décisions étaient vraiment juridictionnelles, le 1égislateur n’aurait
pas exclu tout recours.

Cette démonstration est fallacieuse parce que méme si le
législateur considérerait le Conseil Supérieur de la Magistrature
comme une autorité administrative méme dans ce cas 1a, il n’aurait
pas exclu tout recours ne serait ce que le recours en annulation qui
est toujours ouvert ; d’ailleurs la chambre administrative de la Cour
Supréme avait en son temps regu le recours en annulation contre
les décisions disciplinaires du Conseil Supérieur de la Magistrature
malgré Dinterdiction de tout recours prévu par Iarticle 99/2 de
I’ancienne loi. A ce propos le Conseil d’Etat s’est déja prononcé
sur le fait que toutes les décisions qu’elles constituent des actes
administratifs ou juridictionnels peuvent étre soumises a un
contrdle de 1égalité soit de recours en annulation ou de pourvoi en
cassation et ce, en vertu des principes généraux du droit.

Dans ’arrét commenté, le Conseil d’Etat a décidé que la
décision disciplinaire du Conseil Supérieur de la Magistrature
peut faire I’objet d’un pourvoi en cassation sous I’empire de la loi
nouvelle qui est restée muette sur la possibilité d’un quelconque
recours.

Enfin Maitre Ghennai, malgré certaines précautions de style
quant au role créateur de regles du juge administratif, dénie au
Conseil d’Etat le droit de qualifier de juridiction le Conseil Supérieur
de la Magistrature siégeant en formation disciplinaire en ajoutant
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que le Conseil d’Etat « s’est substitué au législateur puisqu’il ne
s’est pas contenté de donner une solution au cas d’espece ».

I1 faut rappeler que le Conseil d’Etat, statuant sur le recours qui
lui a été soumis, s’est borné en vertu du pouvoir d’interprétation qui
lui est reconnu, & qualifier de juridiction le Conseil Supérieur de la
Magistrature dans sa formation disciplinaire et les décisions qu’il
rend d’actes juridictionnels susceptibles de pourvoi en cassation
sans outrepasser ses pouvoirs puisqu’il n’a pas élaboré de régle
générale applicable a toutes les contestations.

I1 faut noter que le Conseil d’Etat frangais a précédé le Conseil
d’Etat algérien en reconnaissant au Conseil Supérieur de la
Magistrature statuant comme conseil de discipline des magistrats
du siege la qualification de juridiction administrative (conseil
d’Etat. ass. arrét I’Etang 12/07/1969).

Conclusion :

En conclusion, le commentateur se demande s’il est
concevable de renvoyer le magistrat sanctionné, aprés cassation,
devant I’instance qui ’a auparavant condamné pour étre jugé de
nouveau pour les mémes faits sans que cette instance soit autrement
composee.

Cette préoccupation n’a pas sa raison d’étre pour plusieurs
raisons :

1) Certes il est universellement admis que nul ne peut étre jugé
deux fois pour les mémes faits (non bis in idem) non seulement par
la méme juridiction mais méme par une autre juridiction et ceci
n’est valable que lorsque une personne est définitivement jugée et
qu’elle a été rejugée pour les mémes faits ; or, dans le cas d’espéce
la décision a ¢€té censurée par une juridiction qui ordonne que
I’affaire soit rejugée et comme il n’existe qu’une seule composition
rien ne s’oppose a ce que la juridiction de renvoi statue de nouveau
sur I’action disciplinaire en se conformant au point de droit tranché
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par le Conseil d’Etat. A titre de comparaison, lorsqu’un acte
administratif est annulé pour illégalité 1’administration qui a pris
cet acte doit reconsidérer I’acte en tenant compte de la décision
d’annulation.

2) Le CSM qui a statué sur 1’action disciplinaire engagée
contre le magistrat demeure compétent quelque soit la qualification
que I’on donne a la décision censurée par le Conseil d’Etat ; en
effet méme si on admet, comme le soutient Me Ghennai, que
la décision du CSM est un acte administratif et que cet acte est
susceptible de recours en annulation et si cet acte est annulé pour
motif d’illégalité le CSM doit étre saisi de nouveau pour statuer
sur 1’action disciplinaire en se conformant a la décision du Conseil
d’Etat qui a annuié 1’acte entaché d’illégalité.

En fait la différence principale qui existe entre le recours en
annulation et le pourvoi en cassation de la décision du CSM en tant
qu’instance disciplinaire réside dans ’ampleur du contréle que le
Conseil d’Etat exerce sur cette décision. Ainsi le contréle du CE
en matiére de recours en annulation peut porter sur des questions
de fait et méme annuler la décision du CSM pour erreur manifeste
d’appréciation qui consiste a faire ressortir qu’il y a disproportion
entre la faute commise et la sanction infligée ce que n’a pas
manqué de faire le CE dans plusieurs affaires avant le revirement
jurisprudentiel Cependant en matiere de pourvoi en cassation le
contrdle est plus restreint puisqu’il n’offre la possibilité aux juges
de cassation de sanctionner uniquement la violation de la loi
sans pouvoir remettre en cause les questions de fait qui ont été
souverainement discutées et appréciées par les dix huit membres
du CSM dont le premier président de la Cour Supréme. Et ceci, a
mon sens, n’implique pas de « conséquences néfastes ».

Comme semble le craindre Me Ghennai et il ne sert a rien de
s’arcbouter sur une jurisprudence figée et obsolete.

Et puisque le commentateur est friand de citations je lui dédie
cette citation du méme auteur « Quand un homme ou une assemblée,
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saisis de circonstances pressantes ou embarrassantes, se trouvent
contraints d’agir, leur délibération considére bien moins 1’état
méme des choses, en tant qu’il ne s’était jamais présenté jusque 13,
qu’elle ne consulte des souvenirs imaginaires».
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De la qualification juridique du
Conseil supérieur de la magistrature.

Par Rachid ZOUAIMIA
Professeur a la Faculté de Droit et des Sciences Politiques
Université A. Mira — Béjaia

Introduction

Qualifié d’abord par le Conseil d’Etat d’autorité administrative
centrale', puis, a la suite d’un revirement de jurisprudence, de
juridiction administrative spécialisée?, le Conseil supérieur de
la magistrature pose de redoutables problémes de qualification
juridique qui n’ont pas manqué d’alimenter des discussions
doctrinales ou les convictions préétablies prennent souvent le pas
sur I’argumentation juridique®. Pour tenter de clarifier le débat, il
est nécessaire de brosser un bref apergu sur I’évolution des textes y
ayant trait avant d’entrevoir sa véritable nature juridique a la lumiére
des dispositions de la Loi fondamentale et du texte 1égislatif qui en
détermine la composition, le fonctionnement et les attributions®.

La Constitution du 8 septembre 1963 institue un Conseil
supérieur de la magistrature dont elle fixe la composition tout en
renvoyant a la loi pour en déterminer les attributions et les regles

1- CE, 27 juillet 1998, n° 172994, Revue du Conseil d’Etat, n° 1, 2002, p. 83 ; CE, 17
janvier 2000, n° 182491, Revue du Conseil d’Etat, n° 1, 2002, p. 109.

2- CE, n° 016886 du 7 juin 2005, Revue du Conseil d’Etat, n° 10, 2012.

3- Voir, Ramdane Ghennai, « Note relative au revirement jurisprudentiel du
Conseil d’Etat en matiere de contrdle des décisions rendues par la formation
disciplinaire du Conseil supérieur de la magistrature », Revue du Conseil d’Etat,
n° 10, 2012 (article publié en arabe et en langue francaise).

4- Loi organique n° 04-12 du 6 septembre 2004 fixant la composition, le fonc-
tionnement et les attributions du Conseil supérieur de la magistrature, JORA n°
57 du 8 septembre 2004.
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de fonctionnement'. C’est 1’objet de la loi organique du 5 juin
1964 qui précise en son article 8 que « le Conseil supérieur de la
magistrature statue comme conseil de discipline sous la présidence
du premier président de la Cour supréme ». Toutefois, I’article
9 dispose que « la détermination des sanctions applicables et la
procédure disciplinaire sont fixées par le statut de la magistrature »2.
En I’absence d’un tel texte, la loi organique précitée est restée lettre
morte, spécialement au lendemain du 19 juin 1965 qui marque le
gel des dispositions de la Constitution de 1963.

En 1969 est promulguée une ordonnance portant statut de la
magistrature qui réserve un ensemble de dispositions au Conseil
supérieur de la magistrature®. Celle-ci précise que certaines
sanctions applicables aux magistrats sont prises par le ministre de
la justice, d’autres, les plus graves, sont prononcées par décret.
Quant au Conseil supérieur de la magistrature, son role se limite
a émettre un avis motivé sur la sanction applicable. En un mot, il
s’agit d’un organe consultatif.

Dans le cas de la loi du 12 décembre 1989 portant statut de
la magistrature?, on remarque une contradiction entre certaines
dispositions qui donnent un véritable pouvoir de décision au
Conseil supérieur de la magistrature en matiére disciplinaire et
celles qui prescrivent que les sanctions sont « arrétées » par le
ministre de la justice ou « prononcées » par décret lorsqu’il s’agit
d’une mesure de révocation.

1- Art. 66 de la Constitution du 8 septembre 1963, JORA n° 64 du 10
septembre 1963.

2- Loi organique n° 64-153 du 5 juin 1964 sur le Conseil supérieur de la
magistrature, JORA n° 48 du 12 juin 1964.

3- Ordonnance n° 69-27 du 13 mai 1969 modifiée et complétée portant statut
de la magistrature, JORA n° 42 du 16 mai 1969.

4- Loi n° 89-21 du 12 décembre 1989 portant statut de la magistrature, JORA
n° 53 du 13 décembre 1989, modifiée et complétée par décret législatif n® 92-05
du 24 octobre 1992, JORA n° 77 du 26 octobre 1992.
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Enfin, la loi organique du 6 septembre 2004 ayant trait au
Conseil supérieur de la magistrature précise en son article 33 que
’organe en cause « prononce les sanctions disciplinaires prévues
par la loi organique portant statut de la magistrature »!. A ce titre,
le Conseil est doté d’un véritable pouvoir disciplinaire.

De telles dispositions différent de celles de la loi de 1989 en ce
que les sanctions ne sont plus « arrétées » ou « prononcées » par le
pouvoir exécutif. Elles sont désormais prononcées par le Conseil
et mises en ceuvre soit par le ministre de la justice, soit par le
Président de la République. A ce titre, il ne s’agit plus d’un organe
consultatif, ce qui nécessite sa qualification juridique lorsqu’il
siege en formation disciplinaire.

I - La nature juridique du Conseil supérieur de la
magistrature ou ’ambivalence

Le Conseil supérieur de la magistrature est un organe ambigu
et ambigiiité qui le caractérise trouve sa source dans la Loi
fondamentale qui en fait un organe ambivalent.

En dehors des compétences consultatives dont le dotent tant la
Constitution que la loi organique du 6 septembre 2004 précitée,
le Conseil supérieur de la magistrature dispose de deux types
d’attributions :

- Il est chargé de se prononcer sur les dossiers ayant trait a
la carriéere des magistrats (nomination, mutation, promotion).
Dans cette situation, le Conseil est présidé par le Président de la
République ou le ministre de la justice qui y exerce en tant que
vice-président.

1- Loi organique n°® 04-12 du 6 septembre 2004 fixant la composition, le
fonctionnement et les attributions du conseil supérieur de la magistrature, JORA
n° 57 du 8 septembre 2004.
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- En second lieu, il est chargé du contrdle de la discipline des
magistrats. Dans ce cas de figure, ni le Président de la République,
ni le ministre de la justice n’y siégent et la présidence du Conseil
échoit au premier président de la Cour supréme.

On reléve ainsi que le dédoublement fonctionnel du Conseil
s’accompagne d’un dédoublement organique, ce qui implique
qu’il ne peut faire I’objet de la méme qualification lorsqu’il exerce
les deux types d’attributions que lui confie la loi organique.

1 - Le Conseil : une institution publique nationale

Lorsque le Conseil est présidé par un représentant du pouvoir
exécutif et traite de questions de carriére, il répond parfaitement
a la qualification d’institution publique nationale telle que prévue
par les dispositions de 1’article 9 de la loi organique n° 98-01 ayant
trait au Conseil d’Etat’.

L’expression qualifie divers organes qui ne peuvent étre ranges
dans la catégorie des autorités administratives centrales en ce qu’une
telle notion vise « I’administration centrale de 1’Etat ... constituée
par ’ensemble des autorités qui forment le pouvoir exécutif »?
et ce, par opposition aux autorités administratives locales. Parmi
les institutions publiques nationales, certaines sont prévues par la
Constitution. D’autres organes ayant une compétence géographique
de caractére national peuvent étre qualifiés d’institutions publiques
nationales soit a raison de I’importance de leurs missions, soit au
motif qu’ils bénéficient d’une large indépendance qui les place en
dehors des structures administratives classiques.

1- Loi organique n° 98-01 du 30 mai 1998 relative aux compétences, a
lorganisation et au fonctionnement du Conseil d’Etat, JORA n° 37 du 1¢ juin
1998, modifiée et complétée par loi organique n° 11-13 du 26 juillet 2011, JORA
n° 43 du 3 aotit 2011.

2- Ahmed Mahiou, Cours d’institutions administratives, 3¢éme édition, OPU,
Alger, 1981, p. 91.
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Ainsi, et outre le contr6le sur les actes des autorités
administratives centrales, le Conseil d’Etat se voit reconnaitre
un pouvoir de contrdle de la 1égalité des actes ayant le caractére
d’actes administratifs (décisions réglementaires ou individuelles)
de diverses institutions. On peut y ranger :

® Le Conseil de la Nation ainsi que 1’Assemblée populaire
nationale. Il y a lieu de préciser ici que ne sont visés que les
actes susceptibles de se rattacher a I’administration des services
parlementaires’, a ’exclusion évidemment des actes législatifs
ou encore des actes ayant pour assise la fonction parlementaire?,
comme dans le cas de la constitution d’une commission d’enquéte.

e Le Conseil constitutionnel. Dans 1’'une de ses décisions,
le Conseil d’Etat a eu ’occasion de préciser que les actes du
Conseil constitutionnel échappent au contrdle du juge de ’excés
de pouvoir. A l'origine de 1’espéce soumise a I’appréciation
de la Haute juridiction, le rejet par le Conseil constitutionnel
d’une candidature aux élections présidentielles au motif que le
requérant n’a pu justifier de sa participation a la Révolution du
1 Novembre 1954 comme ’exigent les dispositions de I’article
73 de la Constitution pour les candidats nés avant juillet 1942.
Le Conseil d’Etat rejette la requéte au motif que les actes pris
dans le cadre de I’exercice par le Conseil constitutionnel de ses
attributions définies a I’article 163 de la Constitution relévent de la

1- A titre dexemple, voir CE, n° 060189 du 28 avril 2010, Revue du Conseil
d’Etat, n° 10, 2012, p. 166 (Le litige concerne le non virement de I'indemnité
des députés du Parti des travailleurs dans le compte courant du parti). Relévent
également du controle du Conseil d’Etat les litiges dordre individuel concernant
les agents des deux chambres, les décisions détachables par lesquelles leurs
services procédent a la passation de marchés.

2- Le Conseil d’Etat se déclare incompétent pour contrdler la légalité d’'un
proces-verbal d'une séance de débats parlementaires consacrée 4 la loi de finances
pour 2010 en ce qu’il sagit d’'un acte préparatoire aux travaux parlementaires
de I'Assemblée nationale. Voir, CE, n° 062648 du 28 septembre 2011, Revue du
Conseil d’Etat, n° 10, 2012, p. 168.
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catégorie des actes constitutionnels qui, de par leur nature, ne sont
pas susceptibles d’étre soumis a I’appréciation du juge de I’excés
de pouvoir'. 4 contrario, on en déduit que le juge administratif
retrouve la plénitude de sa compétence lorsque les actes en cause
ne rentrent pas dans une telle catégorie et relévent de celle des actes
administratifs. C’est le cas, par exemple, des décisions ayant trait
a la carriére du personnel administratif du Conseil constitutionnel.

e La Cour des comptes : Au vu du statut ambivalent de la Cour
des comptes, considérée comme « une institution a compétence
administrative et juridictionnelle »% il y a lieu de distinguer
entre, d’une part les décisions a caractére juridictionnel qui sont
susceptibles de pourvoi en cassation devant le Conseil d’Etat’,
d’autre part les décisions a caractére administratif qui relévent du
recours pour exces de pouvoir devant le Conseil d’Etat, la Cour

1- CE 21-11-2001, n°® 002871, Revue du Conseil d’Etat, n° 1, 2002, p. 142.
Sur la question, Ramdane Ghennai, « Sur la soumission des actes du Conseil
constitutionnel au controle du juge administratif », Revue du Conseil d’Etat, n°
3, 2003, pp. 71-83 (en arabe). Sur la position du Conseil d’Etat frangais, voir CE
25 octobre 2002, Brouant, RFDA, 2003, concl. G. Goulard, points de vue de L.
Favoreu, P. Gonod et O. Jouanjan. Dans lespéce soumise, la Haute juridiction
estime que le réglement pris par le Conseil constitutionnel a leffet de définir
un régime particulier pour I'accés a Iensemble de ses archives, « ne revét pas
le caractére d’'un acte administratif dont la juridiction administrative serait
compétente pour connaitre ».

2- Art. 3 de lordonnance n°® 95-20 du 17 juillet 1995 relative a la cour des
comptes, JORA n° 39 du 23 juillet 1995, modifiée et complétée par ordonnance
n° 10-02 du 26 aofit 2010, JORA n° 50 du 1" septembre 2010.

3- Lart. 110 de lordonnance n° 95-20 du 17 juillet 1995 précitée dispose
que « les arréts de la Cour des comptes siégeant toutes chambres réunies sont
susceptibles de pourvoi en cassation, conformément au code de procédure
civile et administrative », tandis que larticle 11 de la loi organique n° 98-01 du
30 mai 1998 relative aux compétences, a lorganisation et au fonctionnement du
Conseil d’Etat, modifiée et complétée, dispose que « le Conseil d’Etat connait
des recours en cassation contre les décisions des juridictions administratives
rendues en dernier ressort, ainsi que des recours en cassation des arréts de la
Cour des comptes ».
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des comptes étant considérée comme une institution publique
nationale'.

e Le Conseil national économique et social (CNES) : S’il
s’agit d’un organe consultatif, il reste qu’il est amené a prendre
des décisions ayant le caractére d’actes administratifs. A titre
d’exemple, 1’article 10 du décret présidentiel instituant le CNES
dispose que « des mesures de suspension peuvent étre prises
a ’encontre d’un membre a la majorit¢ des 2/3 du bureau dans
les conditions et selon des modalités prévues dans le réglement
intérieur »?,

Ce dernier précise en son article 35 que « la proposition de
suspension, €émise par le président de séance, a I’encontre d’un
membre du conseil, entraine saisine du bureau du conseil, qui
entend le membre concerné et statue sur la demande de suspension
conformément a ’article 10 du décret présidentiel n® 93-225 du
5 octobre 1993. Le contrevenant peut, pour se défendre, se faire
assister par deux ou trois de ses pairs »°.

En cas de violation des termes du réglement intérieur, la personne
poursuivie dans le cadre d’une telle procédure disciplinaire peut
intenter un recours devant le juge de I’exceés de pouvoir, soit le
Conseil d’Etat. Ce dernier est également compétent pour connaitre
des recours formés par le personnel administratif et technique du

1- La Cour est considérée comme organe administratif tout au long de la
procédure de vérification et de contrdle des comptes des organes qui en relévent
comme elle lest dans le cadre de lexercice du pouvoir disciplinaire a lencontre
des magistrats qui la composent (Voir, ordonnance n® 95-23 du 26 aott 1995
portant statut des magistrats de la Cour des comptes, JORA n° 48 du 03-09-
1995).

2- Décret présidentiel n° 93-225 du 5 octobre 1993 portant création d>un
Conseil national économique et social, JORA n° 64 du 10-10-1993, modifié par
décret présidentiel n° 96-156 du 4 mai 1996, JORA n° 28 du 08-05-1996.

3- Décret exécutif n° 94-398 du 19 novembre 1994 portant approbation du
réglement intérieur du Conseil national économique et social, JORA n° 78 du
27-11-1994.
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CNES ainsi que le personnel d’encadrement, régis par la législation
et la réglementation applicables aux institutions et administrations
publiques’.

e Le Haut Conseil islamique : il s’agit d’un organe consultatif
institué auprés du Président de la République par les dispositions
de la Constitution dans le but « d’encourager et de promouvoir
I’ijtihad » et « d’émettre son avis au regard des prescriptions
religieuses sur ce qui lui est soumis »°. Au méme titre que le
Conseil économique et social, le caractere consultatif de 1’organe
ne s’oppose pas a ce qu’il prenne des décisions exécutoires ou des
actes unilatéraux comme dans le cas de la gestion de la carriere des
fonctionnaires qui y exercent’. A ce titre, les recours contentieux
contre de telles décisions relévent de la compétence du Conseil
d’Etat en ce que l’organe constitue une institution publique
nationale.

e Les autorités administratives indépendantes qui relévent bien
de la notion d’institutions publiques nationales’. On y range : le
Conseil de la monnaie et du crédit, la Commission bancaire, la
Commission d’organisation et de surveillance des opérations de
bourse, le Conseil de la concurrence’, I’ Autorité de régulation de
la poste et des télécommunications, la Commission de régulation
de ’électricité et du gaz, 1’ Autorité de régulation des transports,

1- Art. 93 du réglement intérieur précité.

2- Art. 171 de la Constitution.

3- Voir, décret présidentiel n° 98-33 du 24 janvier 1998 relatif au Haut
Conseil islamique, JORA n° 4 du 28 janvier 1998 (rectificatif JORA n° 5 du 4
février 1998).

4- Sur la question, voir Rachid Zouaimia, Les autorités administratives
indépendantes et la régulation économique, Editions Houma, Alger, 2005, du
méme auteur, Droit de la régulation économique, Berti Editions, Alger, 2008.

5- Sagissant du Conseil de la concurrence, le contentieux de 'annulation est
partagé entre le Conseil d’Etat et la Chambre commerciale de la cour d’Alger.
Voir, Rachid Zouaimia, Droit de la concurrence, Editions Belkeise, Alger, 2012.
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I’ Autorité de régulation des services publics de I’eau, 1’Organe
national chargé de la prévention et de la lutte contre la corruption,
la Commission de supervision des assurances, I’ Agence nationale
des produits pharmaceutiques a usage de la médecine humaine,
I’ Autorité de régulation de la presse écrite, I’ Autorité de régulation
de l’audiovisuel, la Cellule de traitement du renseignement
financier, I’ Autorité nationale de certification électronique, I’Organe
national de prévention et de lutte contre les infractions liées aux
technologies de I’information et de la communication!, 1’ Autorité
de régulation des marchés publics et des délégations de service
public®. Certaines de ces autorités bénéficient de la personnalité
morale qui s’oppose a ce qu’elles rentrent dans la catégorie des
administrations centrales, ces derniéres en étant dénuées du fait
qu’elles représentent I’Etat. C’est donc au titre d’institutions
publiques nationales que le contenticux de ’annulation des actes
de ces organes reléve de la compétence du Conseil d’Etat.

® Le Conseil supérieur de la magistrature : Lorsque 1’organe
statue sur les questions autres que disciplinaires, comme sur la
carricre des magistrats, le Conseil supérieur de la magistrature ne
peut étre qualifié d’autorité administrative centrale au méme titre
que le gouvernement ou un ministére. Dans ce cas, la compétence
du Conseil d’Etat ne peut étre fondée que sur la base de la
qualification de I’organe en cause d’institution publique nationale.
Dans une espéce, le Conseil d’Etat a malencontreusement qualifié

1- Cest par excés de langage que I'Organe national de prévention et de
lutte contre les infractions liées aux technologies de I'information et de la
communication se voit qualifier d'autorité administrative indépendante et ce en
ce qu'il est composé de ministres. Voir, Décret présidentiel n° 15-261 du 8 octobre
2015 fixant la composition, lorganisation et les modalités de fonctionnement
de Jorgane national de prévention et de lutte contre les infractions liées aux
technologies de I'information et de la communication, JORA n° 53 du 8 octobre
2015.

2- A signaler que I'Autorité de régulation des transports n'a toujours pas vu
le jour, les textes réglementaires d’application de la loi nayant toujours pas été
promulgués. Voir, Rachid Zouaimia, Les autorités de régulation indépendantes
face aux exigences de la gouvernance, Editions Belkeise, Alger, 2013.

29



Revue du Conseil d’Etat N° 11

le Conseil supérieur de la magistrature de juridiction lorsqu’il
statue sur les questions de carriére des magistrats, ce qui constitue
une aberration. Dans un tel cas de figure, I’organe est présidé par
le Président de la République ou par le ministre de la justice et agit
en tant qu’institution publique nationale et non comme autorité
juridictionnelle!.

2 - Le Conseil : une juridiction administrative spécialisée

Dans une premiére étape, le Conseil d’Etat ignore le
dédoublement du Conseil supérieur de la magistrature en
le qualifiant d’autorité administrative centrale sans faire la
distinction entre la formation ordinaire de 1’organe et sa formation
disciplinaire?. Une telle position est remise en cause a la suite
d’un revirement jurisprudentiel ou le Conseil d’Etat qualifie
I’organe en cause de juridiction administrative spécialisée’. La
Haute juridiction reprend a son compte la position du Conseil
d’Etat francais qui, dans un arrét de principe, a jugé que le Conseil
supérieur de la magistrature statuant en matiére disciplinaire
est une juridiction administrative spécialisée : « Considérant
qu’il ressort des prescriptions constitutionnelles et législatives
qui fixent la nature des pouvoirs attribués au Conseil supérieur
de la magistrature a 1’égard des magistrats du sicge, comme
d’ailleurs de celles qui déterminent sa composition et ses regles
de procédure, que ce Conseil a un caractére juridictionnel lorsqu’il

1- Voir, CE, n° 037712 du 12 mars 2008, H. A. ¢/ministre dela justice garde des
sceaux, cité par Ramdane Ghennai, « Note relative au revirement jurisprudentiel
du Conseil d’Etat en matiére de controle des décisions rendues par la formation
disciplinaire du Conseil supérieur de la magistrature », op. cit.

2- Voir, CE 27 juillet 1998, n° 172994, Revue du Conseil d’Etat, n° 1, 2002, p.
83 ; CE 17 janvier 2000, n° 182491, Revue du Conseil d’Etat, n° 1, 2002, p. 109.

3- CE, n° 016886 du 7 juin 2005, précité et le commentaire de Ramdane
Ghennai, « Note relative au revirement jurisprudentiel du Conseil d’Etat en
matiére de controle des décisions rendues par la formation disciplinaire du
Conseil supérieur de la magistrature », op. cit. Voir également, CE, n® 025039
du 19 avril 2006, Revue du Conseil d’Etat, n° 9, 2009, p. 57 ; CE, n® 037228 du 11
juillet 2007, Revue du Conseil d’Etat, n° 9, 2009, p. 59.
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statue comme conseil de discipline des magistrats du siége, qu’en
raison de la nature des litiges qui lui sont soumis et qui intéressent
I’organisation du service public de la justice, il reléve du contrdle
de cassation du Conseil d’Etat statuant au contentieux »'.

Dans I’arrét de principe du 7 juin 2005 précité, le Conseil
d’Etat algérien reprend les mémes arguments que son homologue
francgais en ces termes : « Le Conseil supérieur de la magistrature
est une institution constitutionnelle et que sa composition et
les procédures de poursuite devant lui ainsi que les attributions
particulieres qui lui sont dévolues en tant que conseil de discipline,
font de lui une juridiction administrative spécialisée rendant
des jugements définitifs susceptibles de recours en cassation en
vertu des dispositions de 1’article 11 de la loi organique 98-01... »,
que « par conséquent, le recours dans le cas d’espece ne peut étre
qu’un recours en cassation assujetti obligatoirement aux conditions
requises par I’article 233 du code de procédure civile...».

Tandis que le Conseil d’Etat frangais se fonde sur la nature
des pouvoirs de ’organe puis sur la composition et les régles de
procédure, le juge algérien renverse les critéres en mettant d’abord
en exergue la composition du Conseil avant de se référer a la
procedure et a ses attributions. Il reste que quel que soit 1’ordre
adopté, on ne manque pas d’étre saisi par la similitude des critéres
adoptés par les deux juridictions.

En France, le Conseil d’Etat a eu a qualifier de juridictions
administratives spécialisées un ensemble d’organes ayant des
attributions de caractére disciplinaire : dans 1’arrét d’Aillicres,
le Conseil d’Etat a jugé, a propos d’un jury d’honneur, « qu’il
résulte de ’ensemble des prescriptions législatives relatives au
jury d’honneur et notamment de celles qui concernent tant sa
composition et ses pouvoirs que les recours en révision dont il peut
étre saisi, que cet organisme a le caractere d’une juridiction qui,
par la nature des affaires sur lesquelles elle se prononce, appartient

1- CE, 12 juillet 1969, LEtang, RDP, 1970, p. 387, note M. Waline.
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a ’ordre administratif et reléve a ce titre du contrdle du Conseil
d’Etat statuant au contentieux ».

Dans une autre affaire, Sieur de Bayo, le Conseil d’Etat retient
essentiellement le critére matériel pour se prononcer sur la nature
des décisions prises par 1’organe national d’un ordre professionnel.
I1 estime que le caractere juridictionnel d’un organisme tient « non
aux formes mais a la nature de la matiére dans laquelle il décidex'.
Il est vrai que dans I’espéce soumise, la décision contestée ne
concerne pas la discipline de 1’ordre mais 1’inscription au tableau
des vétérinaires et docteurs vétérinaires, ce qui justifie que le
Conseil d’Etat se contente du critére matériel qui est suffisant pour
rejeter le caractére juridictionnel de I’organe en cause.

Enfin, il estime que « la sanction que le conseil d’administration,
constitué en formation disciplinaire, de ’université des sciences
humaines de Strasbourg (universit¢é Marc Bloch Strasbourg II) a
infligée le 22 janvier 1998 a Mme Popin, professeur des universités,
a été prise dans I’exercice des attributions juridictionnelles que la
loi confére en premier ressort aux universités »2.

On le voit, le Conseil d’Etat francais n’utilise pas un critére
unique mais se fonde sur divers indices : il fait appel au critére
matériel ainsi qu’a des éléments formels qui ont trait a la
composition collégiale de ’organisme, a la participation de
magistrats au délibéré, a la procédure a laquelle il est soumis.
A ce titre, les organes disciplinaires des ordres professionnels
remplissent parfaitement les conditions posées par le Conseil d’Etat
pour se voir qualifier de juridictions. Une telle solution est étendue
aux organes disciplinaires institués dans la fonction publique
lorsqu’ils disposent d’un pouvoir de décision et non simplement
d’attributions consultatives. S’agissant de la méthode utilisée par

1- Conseil d’Etat, Ass. 12 déc. 1953, de Bayo, AJDA 1954, 2, p. 138, note J. de
Soto.

2- CE, 27 février 2004, Mme Popin ¢/ Université de Strasbourg, 4JDA
2004, p. 653 ; Revue de I’Actualité Juridique Frangaise, www.rajf.org/
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le Conseil d’Etat, comme dans I’arrét I’Etang, elle consiste a faire
appel a un faisceau d’indices qu’on ne peut dissocier des lors que
la Haute juridiction en fait un usage combiné.

Dans le cas du Conseil d’Etat algérien, il apparait a la lumiére
des considérants de 1’arrét rapporté du 7 juin 2005 qu’il fait sienne
la démarche de son homologue frangais en ce qu’il ne privilégie
aucun critére mais en fait également un usage combiné. Une telle
démarche est nécessairement ardue en ce que, en ’absence de
qualification d’un organe par les textes qui I’instituent, il n’est
pas toujours ais¢ de déduire sa véritable nature juridique a partir
d’indices sans faire appel a I’intention du 1égislateur que 1’on doit
chercher a déceler.

II — Appréciations de la jurisprudence du Conseil d’Etat

Si la qualification du Conseil supérieur de la magistrature de
juridiction administrative spécialisée par le Conseil d’Etat n’a pas
manqué de soulever un ensemble de critiques, il est nécessaire d’en
apprécier les fondements au regard de la question de I’indépendance
du pouvoir judiciaire et ce, sans se limiter aux critéres sur lesquels
il s’est basé pour justifier le revirement de jurisprudence consacré
dans I’arrét rapporté.

1 — Les fondements de la qualification juridictionnelle

En vertu de Darticle 138 de la Constitution, « Le pouvoir
judiciaire est indépendant ». A ce titre, le principe de séparation des
pouvoirs ne peut s’accommoder de ce qu'un organe administratif
puisse connaitre de la discipline de membres de juridictions qui
relévent du pouvoir judiciaire. Il y a 1a une évolution remarquable
par rapport aux pays arabes ou le pouvoir disciplinaire releve
essentiellement du pouvoir exécutif. « En Egypte et en Jordanie,
les services d’inspection judiciaire compétents pour enquéter sur
le comportement des magistrats dépendent du ministére de la
Justice. Au Maroc, 1’ensemble du processus disciplinaire reléve
de la compétence du ministre de la Justice, du déclenchement
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des poursuites a la prise de sanction a I’encontre des magistrats.
Ainsi, le Conseil supérieur de la magistrature est quasi absent de
la procédure disciplinaire menée a 1’encontre des magistrats, a
’exception des Territoires palestiniens ou le comité d’inspection
judiciaire dépend du Conseil supérieur de la magistrature et ou le
comité disciplinaire est constitué exclusivement de magistrats »'.

Dans le cas des régimes démocratiques, la situation est tout-
autre. La Charte européenne sur le statut des juges prévoit que « le
manquement par un juge a I’'un des devoirs expressément définis
par le statut ne peut donner lieu & une sanction que sur la décision,
suivant la proposition, la recommandation ou avec ’accord d’une
juridiction ou d’une instance comprenant au moins pour moiti¢ des
juges élus »?.

Au plan pratique, les pays européens sont dotés de corpus qui
attribuent la compétence en matiére de discipline des magistrats aun
Conseil de justice ou a un Conseil de la magistrature, a des tribunaux
ou cours de droit commun ou encore a des organes spécifiques.
Dans le cas des Conseils de justice ou Conseils de la magistrature,
I’organe ne reléve ni du pouvoir exécutif, ni du pouvoir judiciaire.
Il s’agit d’autorités constitutionnelles situées « aux confins »’
des autres pouvoirs. « Par cette situation constitutionnelle, les
Conseils sont en devoir de garantir I’indépendance de la fonction
de juger et, selon les pays, de la fonction de poursuivre a I’égard
des atteintes que pourraient étre amenées a lui faire supporter les
autorités politiques, économiques, sociales, médiatiques et méme

1- FIDH, Les conseils supérieurs de la magistrature : Quelles réformes pour un
pouvoir judiciaire indépendant ? Les exemples de I'Egypte, la Jordanie, le Liban, le
Maroc et la Palestine, Paris, Avril 2009.

2- Principe 5-1, Charte européenne sur le statut des juges, wcd.coe.int/

3- Francis Delpérée, « Belgique : Le Conseil supérieur de la justice en projet »,
in Thierry-Serge Renoux (s/dir.), Les Conseils supérieurs de la magistrature en
Europe, La documentation frangaise (Coll. Perspectives sur la justice), Paris,
2000, p. 40.
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judiciaires »'. Dans le cas frangais, si le constituant n’a pas qualifié
le Conseil supérieur de la magistrature, le Conseil d’Etat a tranche
en faveur de la nature juridictionnelle de 1’organe en cause, ¢tant
entendu qu’il ne s’agit pas d’une juridiction ordinaire mais d’une
juridiction spécialisée’.

A D’échelle internationale, divers textes se sont focalisés sur
le principe de I’indépendance du pouvoir judiciaire : on reléve
des principes de base, recommandations, chartes, déclarations ou
statuts. A titre d’exemple, le Statut Universel du Juge, approuvé a
’unanimité par le Conseil Central de I’Union Internationale des
Magistrats lors de sa réunion a Taipei (Taiwan) le 17 novembre
1999, précise en son article 11, au titre de 1’administration et
principes en matiére de discipline, que « La gestion administrative
et disciplinaire des membres du pouvoir judiciaire est exercée dans
des conditions permettant de préserver leur indépendance, et se
fonde sur lamise en ceuvre de critéres objectifs et adaptés ». I1 ajoute
que « I’administration judiciaire et I’action disciplinaire doivent
relever d’un organe indépendant comportant une part substantielle
et représentative de juges ». Enfin, il stipule que « Afin de préserver
I’indépendance judiciaire, la procédure disciplinaire doit étre
menée par un Conseil supérieur de la magistrature indépendant
statuant sur des fautes disciplinaires définies par la loi »°.

On reléve par ailleurs :

- « Les principes fondamentaux relatifs a I’indépendance de la
magistrature » adoptés par le septiéme Congres des Nations Unies
pour la prévention du crime et le traitement des délinquants qui
s’est tenu & Milan du 26 aolt au 6 septembre 1985 et confirmés par
|’ Assemblée générale dans ses résolutions 40/32 du 29 novembre
1985 et 40/146 du 13 décembre 1985 Il y est mentionné que

1- Les Conseils de la justice en Europe, www.hub.coe.int/

2- CE, 12 juillet 1969, LEtang, RDP, 1970, p. 387, note M. Waline.
3- Voir, art. 11 du Statut universel du juge, www.prevensectes.com/

4- Office des Nations unies contre la drogue et le crime, « Principes
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« L’indépendance de la magistrature est garantie par I’Etat et
énoncée dans la Constitution ou la législation nationales. Il
incombe 2 toutes les institutions, gouvernementales et autres, de
respecter I’indépendance de la magistrature ».

- « Les Régles pour I’application effective des Principes
fondamentaux relatifs a 1’indépendance de la magistrature »'
adoptées en mai 1989 par le Conseil économique et social a la
demande des Nations unies et par I’Assemblée Générale dans la
résolution 162/44 du 15 décembre 1989. Iy est notamment spécifi¢
au titre de la régle 1 que « Tous les Etats adoptent et appliquent
dans leur systéme judiciaire les Principes fondamentaux relatifs a
I’indépendance de la magistrature, conformément a leur procédure
constitutionnelle et a leur pratique nationale ».

- La Résolution du Conseil économique et social sur le
renforcement des principes fondamentaux relatifs a la conduite
des magistrats qui stipule que « L’indépendance de la magistrature
est une exigence préalable du principe de légalité et la garantie
fondamentale d’un procés équitable ».

- Les principes de Bangalore sur la déontologie judiciaire : il
s’agit du projet de Bangalore de 2001 sur un code de déontologie
judiciaire, adopté par le Groupe judiciaire sur le renforcement de
I’intégrité de la justice et révisé lors de la table ronde des premiers
présidents organisée au Palais de la Paix a La Haye les 25 et 26
novembre 2002°.

fondamentaux relatifs a l'indépendance de la magistrature », in Recueil des régles
et normes de 'Organisation des Nations Unies en matiére de prévention du crime
et de justice pénale, Nations Unies, New York, 2007, pp. 376-379.

1- Office des Nations unies contre la drogue et le crime, « Régles pour
T'application effective des Principes fondamentaux relatifs a 'indépendance de la
magistrature », in Recueil des régles et normes de I'Organisation des Nations Unies
en matiére de prévention du crime et de justice pénale, Nations Unies, New York,
2007, pp. 380-384.

2- www.unodoc.org/
3- Office des Nations unies contre la drogue et le crime, Commentaire des
Principes de Bangalore sur la déontologie judiciaire, Nations Unies, New York, 2013.
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A la lecture de ces divers instruments, on constate que
I’indépendance du pouvoir judiciaire constitue la pierre angulaire
de I’Etat de droit. On en conclut que la nature juridictionnelle de
’organe en charge de la discipline des magistrats est une exigence
du principe de I’indépendance tant du pouvoir judiciaire que de
celle des magistrats. Il reste a savoir si la solution retenue par le
Conseil d’Etat ne pose pas de problémes particuliers au regard de
’ordonnancement juridique algérien.

2- Retour sur les critiques doctrinales

Dans sa contribution parue dans le dernier numéro de la Revue
du Conseil d’Etat, M. Ghennai émet un certain nombre de réserves
sur la position du Conseil d’Etat. Il reste que I’examen minutieux
de telles critiques révéle qu’elles ne sont pas fondées.

a — De la composition de I’organe

Le premier argument ayant servi a critiquer la position du
Conseil d’Etat a trait a la composition du Conseil supérieur de
la magistrature'. La notion de composition renvoie a une double
situation : d’abord I’organe présente une composition collégiale,
par ailleurs il est composé en partie de magistrats®. Ces derniers
n’y exercent pas un emploi, ils remplissent un mandat en vue d’y
exercer non une mission de représentation de leurs pairs, mais
une mission qui consiste a ceuvrer pour I’indépendance de la
magistrature a travers les attributions reconnues a 1’organe.

Quant a la position du Conseil constitutionnel, elle ne peut
servir d’argument en ce sens qu’elle a été mal appréciée. 1l a

1- Ramdane Ghennai, « Note relative au revirement jurisprudentiel du
Conseil d’Ftat en matiére de controle des décisions rendues par la formation
disciplinaire du Conseil supérieur de la magistrature », op. cit.

2- La présence de personnalités extérieures dans la composition du Conseil
supérieur de la magistrature permet déviter que lorgane ne tombe sous lemprise
d’un certain corporatisme. Cest la solution retenue dans la plupart des textes
régissant lorgane dans les pays démocratiques. Sur la question, voir Les Conseils
de la justice en Europe, op. cit., pp. 96-98.
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jugé que « le mandat de membre du Conseil supérieur de la
magistrature n’entre pas dans le cadre des mandats prévus par la
Constitution ni parmi les emplois civils et militaires de I’Etat »,
cela signifie qu’il ne s’agit pas d’un emploi au sens des dispositions
de Darticle 78 de la Constitution. En outre, il ne s’agit pas d’un
mandat prévu par la Constitution : a la lecture des dispositions de
la Loi fondamentale, on découvre en effet que le Président de la
République nomme a un certain nombre de mandats tels celui du
tiers des membres du Conseil constitutionnel ou encore celui du
tiers des membres du Conseil de la Nation. Ainsi, le mandat de
membre du Conseil supérieur de la magistrature n’ayant pas été
prévu par la Constitution, mais par la loi organique, cela explique
que le Conseil constitutionnel rejette la référence a I’article 78-2 et
7 de la Constitution dans les visas de la loi organique.

Par ailleurs, la présence de magistrats dans la composition du
Conseil supérieur de la magistrature n’est pas un critére déterminant
pour qualifier I’organe de juridiction. Il s’agit simplement d’un
indice qui doit étre examiné a la lumiere d’autres éléments et ce,
de maniére combinée. En effet, il existe des juridictions qui ne sont
pas composées de magistrats : c’est le cas de la Cour des comptes
dont les membres ne sont pas des magistrats au sens de la loi
organique relative au statut de la magistrature. Ils sont soumis a un
statut spécifique et ne sont considérés comme magistrats que par
exces de langage. On peut citer également le cas des juridictions
arbitrales constituées de personnes privées.

Quant a la jurisprudence du Conseil d’Etat ayant trait a la
Commission bancaire (qui est présidée par le gouverneur de
la Banque d’Algérie et non par un magistrat comme le laisse
entendre ’auteur de I’article), elle a été qualifiée par le Conseil
d’Etat d’autorité administrative indépendante exergant des
attributions « juridictionnelles ». Elle ne pouvait étre qualifiée de
juridiction pour une raison simple : la référence a I’intention et a
la volonté du législateur. La loi de 1990, dont les termes ont été
repris par I’ordonnance de 2003!, est une reproduction fidéle de

1- Ordonnance n° 03-11 du 26 aofit 2003 relative a la monnaie et au crédit,
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la loi frangaise du 24 janvier 1984 dont les dispositions ont été
incorporées dans le Code monétaire et financier. A la lecture des
deux textes, on est frappé par la similitude des dispositions qu’ils
renferment et qui montre de maniére éclatante que le législateur
n’a pas simplement puisé des régles dans le droit frangais, il a
franchi le pas de la reproduction intégrale.

Toutefois, et au méme titre que pour les conventions
internationales que I’Etat ratifie avec réserves, la loi frangaise
est incorporée dans 1’ordonnancement juridique interne sous
bénéfice d’inventaire. Il s’agit d’'un micro-mimétisme en ce sens
que certaines dispositions de la loi francaise ont ét¢ purement et
simplement écartées. Tel est le cas des dispositions de 1’article
48-1 de la loi 24 janvier 1984 reprises dans ’article L. 613-23-
I du Code monétaire et financier qui dispose que « lorsque la
commission bancaire statue en application de I’article L. 613-21,
elle est une juridiction administrative ».

Ainsi, la mise & I’écart de telles dispositions n’est pas fortuite.
Elle est au contraire intentionnelle et renseigne sur la volonté du
législateur d’adopter une position différente de celle du législateur
frangais quant a la nature juridique de la Commission bancaire.
Tandis qu’en France la Commission bancaire se voit reconnaitre
la qualité de juridiction lorsqu’elle statue en matiére disciplinaire,
le méme organe ne se voit pas reconnaitre une telle qualification
en droit algérien de sorte que c’est la qualification d’autorité
administrative qui I’emporte dans tous les cas et quelle que soit la
matiére dans laquelle elle statue’.

JORA n° 52 du 27 aolit 2003, modifiée et complétée par ordonnance n° 09-01 du
22 juillet 2009 portant loi de finances complémentaire pour 2009, JORA n° 44 du
26 juillet 2009, modifiée et complétée par ordonnance n°® 10-04 du 26 aott 2010,
JORA n° 50 du 1* septembre 2010, complétée par loi n° 13-08 du 30 décembre
2013 portant loi de finances pour 2014, JORA n° 68 du 31 décembre 2013.

1- Sur la question, voir, Rachid Zouaimia, Les autorités de régulation
indépendantes dans le secteur financier en Algérie, Editions Houma, Alger,
2005, pp. 56-60. Du méme auteur, Les instruments juridiques de la régulation
économique en Algérie, Editions Belkeise, Alger, 2012, pp. 130-131 ; Les autorités
de régulation financiére en Algérie, Editions Belkeise, Alger, 2013, pp. 53-56.
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Par ailleurs, la question a été définitivement tranchée par le
législateur qui, & ’occasion de ’amendement de I’ordonnance
relative a la monnaie et au crédit en 2010 a exclu d’en faire une
juridiction en y intégrant un représentant du ministre charge
des finances. Or, en application du principe de la séparation
des pouvoirs, un organe juridictionnel ne peut étre composé de
représentants du pouvoir exécutif.

Enfin, la jurisprudence du Conseil d’Etat semble évoluer vers
la qualification de juridiction de toutes les structures disciplinaires
des ordres professionnels, contribuant par 13 a asseoir un régime
unifié en matiére de contrdle disciplinaire des membres des ordres
en cause. A signaler toutefois deux exceptions de marque : la
discipline des architectes reléve des conseils locaux de I’ordre des
architectes. La décision de ces derniers est susceptible de recours
auprés du conseil national et la décision du conseil national est
susceptible de recours auprés du ministre chargé de ’architecture
et de ’urbanisme!. A ce titre, le conseil national ne peut étre qualifié
de juridiction.

Le second cas est celui de 1’ordre national des experts
comptables, commissaires aux comptes et comptables agréés qui
a subi une restructuration : la loi a en effet créé un ordre national
des experts-comptables, une chambre nationale des commissaires
aux comptes et une organisation nationale des comptables
agréés, administrés chacun par un conseil national élu par les
professionnels?. Par ailleurs, la loi les dépouille des prérogatives

1- Art. 45 du décret législatif n° 94-07 du 18 mai 1994 relatif aux conditions de
la production architecturale et 4 lexercice de la profession d’architecte, JORA n°
32 du 25 mai 1994, modifié par loi n° 04-06 du 14 aoit 2004 portant abrogation
de certaines dispositions du décret législatif n® 94-07 du 18 mai 1994, JORA n°
51 du 15 ao(t 2004.

2- Voir décret exécutif n° 11-25 du 27 janvier 2011 fixant la composition,
les attributions et les régles de fonctionnement du conseil national de Tordre
national des experts-comptables, JORA n° 7 du 2 février 2011, décret exécutif n°
11-26 du 27 janvier 2011 fixant la composition, les attributions et les régles de
fonctionnement du conseil national de la chambre nationale des commissaires
aux comptes, JORA n° 7 du 2 février 2011, décret exécutif n° 11-27 du 27 janvier
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qui leur étaient reconnues par la loi de 1991. Ils n’interviennent
plus que dans des domaines assez secondaires comme défendre
I’honneur et I’indépendance de leurs membres, émettre un avis sur
toutes les questions relatives a ces professions ainsi que sur leur bon
exercice. S’ils sont habilités a élaborer leur réglement intérieur, la
loi précise que ce dernier doit €tre approuvé par le ministre chargé
des finances. En définitive, la seule attribution importante qu’ils
conservent se résume a 1’¢laboration du code de déontologie de '
profession.

Quant aux compétences en maticre disciplinaire, elles relévent
désormais d’un organe administratif : le conseil national de
comptabilité, placé sous I’autorité du ministre chargé des finances
et ayant pour missions I’agrément, la normalisation comptable,
1’organisation et le suivi des professions comptables'. La discipline
des experts comptables, commissaires aux comptes et comptables
agréés reléve de la commission de discipline et d’arbitrage
composée de manicre paritaire. Il s’agit d’un organe administratif
en ce qu’il est composé pour moiti¢ de représentants du pouvoir
exécutif et ne peut, de ce fait, étre qualifié de juridiction. Par
ailleurs, les régles de procédure applicables en la matiére comme
les sanctions sont définies par un acte réglementaire et non un texte
a caractere législatif Il s’ensuit que les recours contre les décisions
de la commission statuant en matiere disciplinaire relévent du
contréle du Conseil d’Etat par la voie du recours en annulation®.
2011 fixant la composition, les attributions et les régles de fonctionnement du

conseil national de lorganisation nationale des comptables agréés, JORA n° 7 du
2 février 2011.

1- Art. 4 de laloi n° 10-01 du 29 juin 2010 relative aux professions dexpert-
comptable, de commissaire aux comptes et de comptable agréé, JORA n° 42 du
11 juillet 2010, modifiée par loi n° 12-12 du 26 décembre 2012 portant loi de
finances pour 2013, JORA n° 72 du 30 décembre 2012. Voir également décret
exécutif n° 11-24 du 27 janvier 2011 fixant la composition, lorganisation et les
régles de fonctionnement du conseil national de la comptabilité, JORA n° 7 du
2 février 2011.

2- Sagissant des sanctions prononcées par la commission de discipline
et darbitrage, voir décret exécutif n° 13-10 du 13 janvier 2013 fixant le degré
des fautes disciplinaires commises par lexpert-comptable, le commissaire aux
comptes et le comptable agréé dans lexercice de leurs fonctions ainsi que les
sanctions qui s’y rapportent, JORA n° 03 du 16 janvier 2013.
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b - De la création des juridictions

En traitant de la procédure suivie par le Conseil supérieur de
la magistrature siégeant en formation disciplinaire, I’auteur de
Darticle précité souléve la question de la création des juridictions qui
reléve de 1a loi : « S’il arrive au législateur de créer des organismes
sans spécifier pour autant leur qualité de juridiction, cela veut dire
tout simplement que ces organismes ne sont pas considérés par lui
comme des juridictions ». Une telle affirmation doit étre mesurée
en ce que le législateur a créé au moins une juridiction sans la
qualifier ainsi : il s’agit de la Commission nationale de recours en
matiére de révolution agraire qui est une juridiction spécialisée,
placée en dehors de I’ordre juridictionnel.

En outre, ni le législateur organique, ni le Conseil d’Etat
n’ont créé de juridiction ex nihilo. Le Conseil supérieur de la
magistrature est une institution constitutionnelle prévue par les
dispositions de la Loi fondamentale. La loi organique n’a pour
objet que de préciser « La composition, le fonctionnement et
les autres attributions du Conseil supérieur de la magistrature ».
La Haute juridiction a simplement tiré les conséquences d’une
situation juridique confuse ou ni le constituant, ni le législateur
organique ne se sont préoccupés de qualifier le Conseil supérieur
de la magistrature. Il a fait ainsi ceuvre de jurisprudence dans la
mesure ou I’organe n’a regu aucune qualification. C’est sans doute
en se référant au caractére ambivalent du Conseil supérieur de la
magistrature qui lui a été imprimé par le constituant que le Conseil
d’Etat a pu qualifier I’organe de juridiction spécialisée lorsqu’il
siege en formation disciplinaire.

c — Les pouvoirs du Conseil

Dans la derniére partie de I’article précité, M. Ghennai dénie
au Conseil supérieur de la magistrature la qualité de juridiction au
motif qu’un organe juridictionnel ne peut « réprimer du chef de
ses propres régles », faisant référence a la Charte de déontologie
du magistrat!. Une telle affirmation ne tient pas compte du

1- Voir, Délibération portant Charte de déontologie du magistrat, JORA n°
17 du 14 mars 2007.
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dédoublement organique du Conseil en ce sens que ce n’est pas la
méme formation qui établit la Charte de déontologie du magistrat
et exerce le pouvoir disciplinaire. La Charte, dispositif a caractere
réglementaire, reléve de la compétence du Conseil supérieur de la
magistrature en qualité d’institution publique nationale tandis que
le pouvoir disciplinaire est exercé par 1’organe autrement compose.

Par ailleurs, il est nécessaire de revenir au véritable sens des
mots pour qualifier les décisions prises par le Conseil supérieur
de la magistrature en matiére disciplinaire : la loi organique
fixant la composition, le fonctionnement et les attributions du
Conseil supérieur de la magistrature précise en son article 33 que
« Le Conseil supérieur de la magistrature, statuant en matiere
disciplinaire, prononce les sanctions disciplinaires prévues par
la loi organique portant statut de la magistrature ». Le verbe
« prononcer » signifie que le pouvoir décisionnel appartient au
Conseil supérieur de la magistrature. C’est lui qui prononce la
sanction, c’est sa décision qui fait I’objet d’un recours contentieux
par la voie de la cassation devant le Conseil d’Etat. Il est ainsi
erroné d’écrire que « le véritable pouvoir de sanction reléve de
la compétence de l’autorit¢ administrative ». Par ailleurs, on
ne peut comparer I’incomparable : si le Conseil d’Etat refuse
d’accueillir les recours en annulation contre les décisions des
commissions disciplinaires en matiére de fonction publique, cela
s’explique aisément en ce qu’il s’agit d’organes consultatifs qui
émettent des avis, le pouvoir de sanction étant mis entre les mains
de I’administration.

Reste la question des prérogatives dont disposent le Président
de la République et le ministre de la justice : Iarticle 70 de la
loi organique portant statut de la magistrature dispose que « Les
sanctions disciplinaires de révocation et de mise a la retraite
d’office prévues a I’article 68 ci-dessus sont consacrées par décret
présidentiel » tandis que « Les autres sanctions sont executées
par arrété du ministre de la justice ». S’agissant du ministre de
la justice, il exécute les décisions du Conseil supérieur de la
magistrature : cela signifie qu’il en tire les conséquences au plan
de la carriére du magistrat poursuivi et ce, en application de la
décision du Conseil. Dans le cas du Président de la République, les
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rédacteurs du texte ont choisi le verbe consacrer au lieu d’exécuter
en signe d’égard a Dinstitution présidentielle. En pratique, le
Président de 1a République exécute la décision du Conseil : il prend
un décret présidentiel de mise a la retraite d’office ou mettant fin
aux fonctions du magistrat ayant fait ’objet d’une sanction du
quatrieme degré. Une telle procédure est tout-a-fait logique dans
la mesure ou la décision juridictionnelle doit étre mise en ceuvre
et exécutée. Quant a la nature des pouvoirs dont disposent le
Président de la République et le ministre de la justice, il s’agit
non pas d’un pouvoir discrétionnaire mais d’une compétence
liée. Lorsque ces derniers refusent d’exécuter les décisions du
Conseil, ils contreviennent aux dispositions de la loi et engagent
la responsabilité de 1’Etat. Si cela semble quelque peu impensable,
c’est qu’en pratique, le probléme de I’exécution de la décision
dépasse le cadre étroit de I’analyse juridique et requiert un débat
sur la question de 1’Etat de droit'.

d — La portée des décisions juridictionnelles

M. Ghennai écrit : « Les regles issues de la jurisprudence ne
peuvent avoir une portée générale et impersonnelle dépassant le
cadre du litige concerné ». Une telle affirmation doit étre nuancée en
ce que le Conseil d’Etat n’est pas une juridiction de droit commun.
Lorsqu’il statue en matiére de contentieux de ’annulation, ses
décisions ont un effet erga omnes : elles s’imposent a tous. Ainsi,
lorsqu’il annule un réglement, ce dernier est anéanti. Le juge
administratif modifie ainsi I’ordonnancement juridique et on peut
soutenir qu’il rend dans ce cas des arréts de réglement, ce qui
constitue une exception a la régle posée par les dispositions de
I’article 116 du Code pénal. Il y a donc lieu de faire une distinction
entre les décisions juridictionnelles dotées de la force relative de la

1- A ce titre, le professeur Mahiou estime que les décrets présidentiels
échappent au recours contentieux « parce que le Conseil d’Etat algérien n'a jamais
osé se prononcer sur la légalité d’'une décision du Président de la République
alors qu’il a normalement un tel pouvoir » (Ahmed Mahiou, « A propos de
I'indépendance de la justice », in Lexigence et le droit. Mélanges en 'honneur du
professeur Mohand ISSAD, AJED Edition, Alger, 2011, pp. 407-408).
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chose jugée (qui ont un effet inter partes) et celles qui bénéficient
de la force absolue de la chose jugée (et ayant un effet erga omnes).

e - A propos de la question de I’exception d’illégalité

Le moyen privilégi¢ d’assurer le respect de la légalité par
I’administration réside dans le recours pour excés de pouvoir,
qui a pour objet I’annulation des actes administratifs illégaux.
Ce recours constitue la sanction la plus énergique du principe de
legalité. L’exception d’illégalité constitue un autre moyen, moins
énergique, de mise en ceuvre du contrble juridictionnel. Elle
consiste en ce que, a propos d’un procés intéressant 1’application
d’un acte administratif, ’intéressé invoque son illégalité et
donc son inapplicabilité. Le juge ne peut annuler I’acte, mais
doit, en I’espéce, en écarter I’application. En d’autres termes, la
reconnaissance de I’illégalité d’un réglement par voie d’exception
n’entraine pas l’annulation de celui-ci. Théoriquement, il est
toujours en vigueur'.

Dans I’affaire Union Bank, celle-ci a soulevé devant le Conseil
d’Etat ’exception d’illégalité d’une disposition d’un réglement
du Conseil de la monnaie et du crédit ayant trait au contrdle
des changes® et ce, pour demander I’annulation d’une décision
imputable a la direction du contréle des changes prise sur la base de
telles dispositions litigieuses®. Le Conseil d’Etat annule la décision
administrative au motif que les dispositions du réglement ayant
servi de base a une telle mesure violent les dispositions de la loi
relative a la monnaie et au crédit. Ainsi, le Conseil d’Etat était saisi
de ’annulation d’une mesure de sanction qui était fondée sur le
reglement litigieux. Le Conseil d’Etat n’était donc nullement saisi

1- Voir, Rachid Zouaimia, Marie-Christine Rouault, Droit administratif, op.
cit., pp. 39-44.

2- Reglement n°® 95-07 du 23 décembre 1995 modifiant et remplagant le
reglement n°® 92-04 du 22 mars 1992 relatif au contréle des changes, JORA n° 11
du 11 février 1996.

3- CE, 8 mai 2000, Union Bank c¢/Banque d’Algérie, n° 2138, Revue du Conseil
d’Etat, n° 6, 2005, pp. 75-79.
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en vue de I’annulation dudit réglement. Par ailleurs, la loi relative
a la monnaie et au crédit précise clairement que seul le ministre
chargé des finances dispose de la faculté d’intenter un recours en
annulation contre les réglements du Conseil de la monnaie et du
crédit'.

Conclusion

Le r6le du juge se borne a trancher les litiges, a dire ou est le
droit dans chaque cas concret a lui soumis. L’acte juridictionnel
suppose une regle préexistante. En matiere administrative, il arrive
fréquemment qu’aucune régle écrite n’ait prévu le cas soumis au
juge, qui ne saurait pourtant s’abstenir de statuer, étant li€ par
I’article 1 du Code civil, qui interdit au juge de se retrancher
derriére le silence ou 1’obscurité de la loi pour refuser de juger?.

Le juge administratif a dans ce cas I’obligation de formuler lui-
méme la régle lui permettant de statuer. La jurisprudence fait plus
qu’interpréter, elle supplée les silences de la loi et crée des regles
juridiques. Dans les jugements de principe, le juge manifeste son
pouvoir normatif : il résout un litige et, en plus, édicte une norme,
remplissant ainsi sa fonction jurisprudentielle.

C’est dans cet esprit que le Conseil d’Etat a jugé que le Conseil
supérieur de la magistrature constitue une juridiction lorsqu’il statue
en formation disciplinaire : il s’agit d’une décision qui, placée dans
son contexte, celui de I’indépendance du pouvoir judiciaire, ne fait
que rendre compte de la nature spécifique de I’organe en charge de
la discipline des magistrats et dont la qualification de juridiction ne
peut que le conforter dans son indépendance telle que garantie par
la Constitution. Une telle décision cadre par ailleurs parfaitement
avec les exigences de I’indépendance du pouvoir judiciaire telles

1- Art. 65 de lordonnance n° 03-11 du 26 aoit 2003 relative a la monnaie et
au crédit, modifiée et complétée, op. cit.

2- Lart. ler du Code civil dispose : « En l'absence d’'une disposition légale,
le juge se prononce selon les principes du droit musulman et, a défaut, selon la
coutume.

Le cas échéant, il a recours au droit naturel et aux regles de Iéquité ».
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que posées par la société internationale et mises en ceuvre dans les
Etats démocratiques.

A cela il faut sans doute ajouter que le législateur aurait pu
intervenir ala suite de ladécision du Conseil d’Etat pour contrecarrer
une telle position en clarifiant les dispositions législatives. S’il ne
I’a pas fait, encore moins le pouvoir exécutif et spécialement le
ministre de la justice dont le département est a I’origine du projet
de loi organique, cela signifie simplement qu’il y a, en I’espece,
une approbation tacite de la jurisprudence de la Haute juridiction.

Toutefois, au plan pratique, la question épineuse qui se pose
a trait a la connaissance de la jurisprudence. L’article 8 de la loi
organique du 30 mai 1998 modifiée et complétée dispose que « Le
Conseil d’Etat publie ses décisions et ceuvre a la publication de
tous commentaires et études juridiques »'. En réalité, le Conseil ne
publie qu’une infime partie de ses décisions. En outre, beaucoup de
décisions de principe, notamment celles marquant un revirement
de jurisprudence ne sont pas publiées, ce qui est déplorable autant
pour le chercheur que pour les avocats, les magistrats, sans oublier
les plaideurs?.

1- Loi organique n° 98-01 du 30 mai 1998 relative aux compétences, a
lorganisation et au fonctionnement du Conseil d’Etat, JORA n° 37 du 1* juin
1998, modifiée et complétée par loi organique n® 11-13 du 26 juillet 2011, JORA
n° 43 du 3 aott 2011.

2- Sur la légitimité du droit jurisprudentiel, voir Rachid Zouaimia, Marie-
Christine Rouault, Droit administratif, Berti Editions, Alger, 2009, pp. 67-69.
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La conciliation en matiére fiscale

Par M. DENIDENI Yahia,
Professeur de Droit Fiscal a I’Université de Boumerdes.

Introduction

La conciliation est un processus fondé sur la recherche d’accord
entre des parties en litige. En matiére fiscale, elle a pour but
essentiellement d’assurer le recouvrement de la dette fiscale en un
temps raisonnable.

Ainsi, le contribuable qui conteste une imposition peut saisir
I’administration fiscale afin de demander des explications sur
I’imposition réclamée.

Si cette réclamation est fondée, un arrangement peut étre
trouvé pour permettre au contribuable de s’acquitter du montant
de cette imposition. Si elle n’est pas fondée ou entachée d’erreur,
I’administration doit rectifier I’erreur commise et rétablit la
situation fiscale du contribuable.

On dit, ici que !’administration s’est conciliée avec le
contribuable. Cette procédure est basée principalement sur un
débat oral et contradictoire. On peut qualifier cette conciliation, de
conciliation interne.

La conciliation peut avoir lieu devant une tierce personne,
étrangere au désaccord pouvant exister entre l’administration
fiscale et le contribuable. Il s’agit 1a, d’une conciliation externe a
I’administration.
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Elle peut étre effectuée devant un conciliateur fiscal, comme
c’est le cas en France, devant une commission de conciliation
comme c’est en matiere d’enregistrement dans notre pays ou devant
la commission d’impéts directs et de TVA comme les commissions
prévues dans le code de procédures fiscales (commission de Daira,
de Wilaya ou centrale).

Si le contribuable préfére la voie du contenticux, il n’est
plus question de conciliation mais un bras de fer judiciaire avec
I’administration fiscale.

Ici, le juge administratif se fait le plus souvent assister
lorsqu’il le désigne, par un expert dit « fiscal »' pour résoudre une
situation fiscale litigieuse. Peut — on pour autant considérer le juge
administratif ou I’expert désigné comme un conciliateur fiscal ?

En tout cas a travers le processus de la conciliation, c’est la
question du paiement de I’imp6t qui est posée. Celle-ci concerne
deux types de droits. Les droits au comptant et les droits constatés.

Pour les droits au comptant, la conciliation n’a pas a avoir
lieu du fait que ces droits sont payés dans le méme temps qu’ils
sont évalués dans la plupart des impéts sur la dépense, les
droits d’enregistrement, de timbre et de douane. Ici, I’imp6t est
immédiatement exigible et I’agent des imp6ts « assoit » le droit, le
liquide et en pergoit le montant.

Quant aux droits constatés?, un délai légal commence a courir
en matiere d’assiette avant le paiement de I’impdt. Cependant, au
moment de I’exigibilité¢ de celui-ci, il arrive que le contribuable
se retrouve dans une géne ou une indigence financiére, et c’est

1- Le juge administratif et le probléme que pose lexpertise fiscale en
droit algérien, DENIDENI Yahia, Revue algérienne des sciences juridiques,
économiques et politiques, n°03, 2010, P° 05.

2- Ce sont les impdts directs (Impot sur le Bénéfice des Sociétés — Impot sur
le Revenu Global)

50



Revue du Conseil d’Etat N° 11

en ce moment 1a, qu’il recourt le plus souvent en pratique a la
conciliation avec le receveur des impots.

En général, lorsqu’il s’agit d’un redressement important, le
receveur des impdts invite le contribuable en difficulté financiére
a saisir le Directeur des Impots de Wilaya en vue de demander un
dégrévement.

Dans 1’¢état actuel des textes, il s’agit bien d’un recours gracieux
(article 92 CPF) par lequel, le contribuable tente d’obtenir une
remise ou une modération des impositions réguliérement établies.

Ce type de recours ne pose pas de véritables difficultés lorsque
le demandeur dispose d’un historique fiscal sans incident. Ici,
I’administration est amenée a rechercher les éléments de bonne
foie dans la ponctualité du redevable au regard de ses obligations
fiscales ainsi que dans les efforts faits par lui pour se libérer de sa
dette fiscale.

Toujours est — il que 1’appréciation initiale sur la situation fiscale
du contribuable, revient au receveur des imp6ts qui lui accorde le
plus souvent un calendrier de paiement pour s’acquitter envers le
trésor.

La question de la conciliation peut €tre posée avec beaucoup
d’acuité lorsqu’il s’agit du contentieux fiscal.

Que ce soit pour le contentieux de 1’assiette ou le contentieux
du recouvrement, la question de la conciliation est toujours
intéressante a privilégier.

Ainsi, nous nous interrogeons sur son concept et sur les formes
qu’elle peut revétir.
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A- Le concept et les formes de la conciliation fiscale:

Traditionnellement, le concept de la conciliation permet aux
parties en désaccord sur une situation litigieuse de vider leurs
différends loin des Tribunaux et des Cours.

En droit fiscal, le concept de la conciliation a pour objet
essentiel le paiement de 1’imp6t sans résistance du contribuable
tout en pérennisant de bons rapports avec 1’administration fiscale.

La conciliation est sans aucun doute a 1’avantage des deux
parties a savoir ’administration fiscale et le contribuable car les
deux ont besoin I’un de I’autre.

Pour I’administration, elle a tout intérét a garder de bons
rapports avec le contribuable car celui-ci participe a la couverture
des dépenses publiques et au développement de 1’économie
nationale’, et le contribuable a tout intérét & continuer d’exercer en
toute 1€galité ses activités sans étre inquiété ni contraint de cesser
celles-ci, qui représentent parfois la source de sa survie.

Ainsi, la conciliation en matiére fiscale peut étre définie
comme un arrangement consenti entre 1’administration fiscale et
le contribuable en cas de désaccord sur des éléments concernant
Iassiette, le calcul des impositions ou le recouvrement de 1’impét.

La conciliation permet au contribuable de continuer a
remplir ses obligations fiscales et d’informer 1’administration de
toutes les difficultés qu’il rencontre afin de trouver ensemble la
solution la plus adaptée pour maintenir des rapports permettant
I’accomplissement en toute loyauté des obligations citoyennes vis-
a-vis de la collectivité nationale?.

1- 11y’ a un risque de reconversion de la régularité fiscale a la fraude fiscale.

2- Larticle 62 de la révision constitutionnelle du 28/11/1996 dispose que :
« tout citoyen doit remplir loyalement ses obligations vis-a-vis de la collectivité
nationale »
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La conciliation est basée essentiecllement sur le dialogue et
sur le débat oral et contradictoire. Elle peut étre a I’initiative de
I’administration ou du contribuable ou de concert entre les deux.
On peut la qualifier de conciliation interne.

Elle peut par contre étre établie devant un conciliateur qui ne
fait pas partie du désaccord entre 1’administration fiscale et le
contribuable. On dit ici qu’il s’agit d’une conciliation externe.

C’est sur les litiges relatifs a P’assiette que ces deux formes
de conciliation peuvent intervenir. Une possibilité de se concilier
avec ’administration est toujours a prévoir aussi en maticre de
recouvrement.

B- La conciliation en matiére d’assiette

Tous les litiges relatifs a 1’assiette ne se réglent pas seulement
par les voies contentieuses au sens strict de ce terme. Il existe
en effet des voies administratives de réglement des litiges qui
n’excluent pas bien entendu I’intervention ultérieure du juge.

1- la conciliation interne

1.1 La conciliation au moment de la vérification de compta-
bilité’
a) En présence du vérificateur :

Lorsque la comptabilité du contribuable est soumise a
une vérification® « sur place » au siége de 1’entreprise ou au
domicile du contribuable. Le vérificateur doit examiner les

1- Les opérations de contrdle fiscal, liées a lexercice 2012, ont permis
denregistrer plus de 61 milliards de dinars en droits et pénalités sur plus de
60000 vérifications réalisées selon le bilan de la DGI. Par rapport au bilan de
2011, il y a une baisse de 11% car il a été enregistré un montant de 67.8 milliards
de dinars sur un total de 61169 opérations de contrdle effectuées (Le quotidien
EL WATAN n°6820 du 19/03/2013, p10).

2- Article 20-1 du CPE.
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documents comptables sur le lieu d’exploitation et ne peut les
emporter a son bureau qu’apres accord écrit du contribuable,
et rédaction d’un recu détaillé.

Cette obligation d’exercer la vérification sur place est tres
importante car elle doit permettre au vérificateur et au contribuable
de dialoguer. Ce dialogue n’est pas formalisé, il repose pour
I’essentiel, sur un débat oral et contradictoire qui se déroule sur
le, lieu du contrdle entre le vérificateur et le contribuable vérifié!.

Lorsque la vérification révéle des anomalies ou des inexactitudes
ne traduisant pas les déclarations faites au préalable par le
contribuable. Celui-ci peut se concilier avec le vérificateur en
invoquant par exemple la bonne foi ou I’inattention.

Le contribuable peut méme solliciter d’autres RDV pour
compléter sa comptabilité¢ ou justifier des opérations financieres
mises en cause avant que le vérificateur ne lui adresse ce que
’on appelle une proposition de rectification aprés vérification de
comptabilité. C’est la raison pour laquelle d’ailleurs la loi prévoit
un nombre de visite minimal du vérificateur chez le contribuable?®.

Ce type de dialogue est tout a fait courant dans la pratique et
nous pouvons le qualifier de conciliation interne.

b) En saisissant le supérieur hiérarchique du vérificateur

Au cours d’une vérification de comptabilité de I’entreprise du
contribuable ou de La vérification approfondie de la situation fiscale
d’ensemble’® de celui-ci, il est possible d’introduire une réclamation
au supérieur hiérarchique du vérificateur suivant le cas (Directeur

1- Fiscalité et entreprise, Philippe Colin, Gilles Gervaise et Martine Rossetti,
édition Vuibert, Paris 1994, p°321.

2- Fiscalité, Manuel Pratique, Elisabeth Virol, édition Eyrolles, Paris 1993 -
1994, P°274.

3- Article 21 du CPE
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des recherches et vérifications, Directeur des Grandes Entreprises,
Directeur des Imp6ts de Wilayas ou le Chef du Centre des Impdts)
pour contester tout manquement aux principes et régles régissant
I’action de vérification.

I1 s’agit en fait, d’'une demande d’intervention d’un conciliateur
pour essayer d’une part de rappeler le vérificateur chargé du dossier,
des regles de la vérification qu’il faut observer et de garantir au
contribuable le respect de celles-ci.

1.2 La conciliation au moment de I’exercice de la procédure
contradictoire

Dans le Code de Procédures Fiscales, deux procédures de
redressement sont envisagées, la procédure contradictoire et la
procédure d’office.

La procédure contradictoire est la procédure normale de
redressement applicable lorsque 1’administration constate des
insuffisances, omissions ou erreurs dans les déclarations du
contribuable.

L’administration doit obligatoirement notifier au contribuable
les redressements par 1’envoi d’une notification (lettre
recommandée avec accusé de réception) préalable. A la réception
de la notification, le contribuable dispose de 40 jours pour répondre
a ’administration.

Pendant ce délai, le contribuable s’il est en tort peut se concilier
avec ’administration et solliciter le réexamen de son dossier ou
souscrire aupres du receveur des imp06ts un calendrier de paiement
dans le cas ou il aurait des problémes de trésorerie.

En revanche, lorsque la procédure d’office est engagée!,
I’administration fixe de nouvelles bases d’imposition a partir
des ¢éléments en sa possession, et impose le contribuable sur

1- La procédure d’'imposition est une procédure « dexception » qui a pour
effet de diminuer sensiblement les droits du contribuable, notamment en lui
retirant la possibilité d’avoir un débat contradictoire avec l'agent compétent.
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ces données. Il n’ y a pas de dialogue possible entre 1’agent et le
contribuable, ni d’intervention de la commission des imp0Ots directs
et de TVA.

L’administration doit toujours, cependant, motiver, et notifier
au contribuable sa décision.

1.3 La conciliation par Uintroduction d’un recours gracieux

Le contribuable sanctionné dispose en vertu de I’article 92
du Code de Procédures Fiscales!, de la possibilité de solliciter la
bienveillance de I’administration pour obtenir une réduction plus
ou moins importante des pénalités qui le frappent.

Ainsi, on peut considérer cette démarche légale comme une
forme de conciliation avec 1’administration fiscale. Elle est
d’autant plus importante lorsqu’elle est formulée sous forme de
transaction.

En pratique, la demande est adressée au directeur des impots
de wilaya dont dépend le lieu de I’imposition (art 93 du CPF).
La décision prise par celui-ci est susceptible de recours devant le
directeur régional des impdts territorialement compétent (art 93
paragraphe 08 du CPF).

Dans le Code de Procédures fiscales algérien, la notion de
transaction n’est pas expressément citée comme c’est le cas dans
le Livre de Procédures fiscales frangais dans ses articles L.251 et
R 247-32,

1- Tarticle 92 du Code de Procédures Fiscales prévoit que : « lautorité
administrative connait, conformément aux lois et réglements en vigueur, des
demandes tendant a obtenir de sa bienveillance a titre gracieux, en cas d’indigence
ou de géne mettant les redevables dans T'impossibilité de se libérer envers le
trésor, remise ou modération dimpositions réguliérement établies. Elle statue
conformément aux lois et réglements également sur les demandes des receveurs des
contributions diverses tendant a ladmission en non valeurs de cétes irrécouvrables,
a lobtention de sursis de versement ou a une décharge de responsabilité, ainsi
que les demandes des contribuables tendant a la remise ou a la modération de
majoration d'impdts ou damendes fiscales. »

2- Tarticle L 251 du Livre de Procédures Fiscales prévoit que : « lorsquune
transaction est devenue définitive aprés accomplissement des obligations quelle
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En revanche, ’objet de la transaction par rapport au texte
francais ou I’objet de la demande de remise ou de modération dans
le texte algérien est le méme, dés lors qu’il porte sur I’atténuation
des amendes fiscales et des majorations d’imp6t.

Cette réflexion nous incite a définir la notion de remise ou de
modération et celle de la transaction.

Les deux notions doivent étre soigneusement distinguées car la
remise est un acte unilatéral alors que la transaction est un contrat.

La remise :

La remise peut €tre totale ou partielle, dans ce cas on parle de
modération. Elle constitue un acte unilatéral d’abandon de créance
pure et simple ou conditionnel.

Elle est accordée par I’administration pour tenir compte de
circonstances particuliéres telle que les conditions dans lesquelles
I’infraction a été commise ou la situation financiére du contribuable.

Une remise ou une modération ne peut normalement intervenir
qu’autant que la pénalité est devenue définitive c’est-a-dire n’a pas
¢été contestée dans le délai de réclamation ou a été validée par un
jugement devenu définitif.

A cette condition, elle peut porter sur la sanction proprement
dite et sur ’intérét de retard.

prévoit et approbation de lautorité compétente, aucune procédure contentieuse ne
peut plus étre engagée ou reprise pour remettre en cause les pénalités qui ont fait
lobjet de la transaction ou les droits eux —-mémes. »

Larticle R247-3 du Livre de Procédures Fiscales prévoit que : « la proposition
de transaction est notifiée par ladministration au contribuable par lettre
recommandée avec avis de réception ; ce document mentionne le montant de
Pimpot et celui des pénalités encourues ainsi que le montant des pénalités qui seront
réclamées au contribuable s’il accepte la proposition. »
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La transaction :

La transaction est une convention entre 1’administration et
le contribuable' intervenant dans le cadre d’un recours gracieux
et qui porte atténuation des amendes fiscales et des majorations
lorsque celles-ci et, le cas échéant, les impositions principales ne
sont pas définitives.

Les articles L248 a L 251 du Livre de Procédures fiscales
francais prévoient une disposition originale : la possibilit¢ de
transiger avec 1’administration. La transaction permet de mettre
fin a tout contentieux fiscal par un réglement conventionnel des
impositions litigieuses?

Les intéréts de retard et les amendes prononcées par les tribunaux
correctionnels ne peuvent faire 1’objet d’une transaction.

Sont également exclues notamment : les amendes et pénalités
afférentes a une imposition qui a donné lieu au dépot d’une plainte
de 1’administration pour fraude fiscale ; les pénalités de taxation
d’office encourues en matiére de taxes sur le chiffres d’affaires et
d’impéts directs’.

Le contribuable s’y engage a admettre la solution fiscale retenue
par ’administration qui, de son c6té consent une atténuation des
pénalités.

En raison de ces caracteéres, la transaction ne peut porter que sur
des pénalités (et éventuellement, les impositions auxquelles celles-
ci s’ajoutent) qui ne présentent pas un caractére définitif, c¢’est-a-
dire qui ne sont pas devenues insusceptibles des contestations par
la voie contentieuse.

1- La transaction est définie par larticle 459 du code civil comme étant
« un contrat par lequel les parties (en lespéce ladministration et le contribuable)
terminent une contestation née ou préviennent une contestation a naitre et ce, au
moyen de concessions réciproques ».

2- Droit fiscal général, Jean Philippe Baur, édition CPU, Paris 2001, p°121.

3- Fiscal, 2001, groupe Revue Fiduciaire, Paris 2001, p°261.
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2- la conciliation externe
2.1 La conciliation par le biais des commissions de recours’

En effet, les commissions de recours’ jouent le rble de
conciliateur entre I’administration fiscale et le contribuable en cas
de désaccord sur le bien fondé des impositions réclamées.

Ainsi, lorsque le contribuable n’est pas satisfait de la décision
rendue sur sa réclamation, selon le cas, par le Directeur des Grandes
Entreprises, le Directeur des Impdts de Wilaya, le Chef du Centre
des Impdts, peut saisir la commission de recours compétente dans

1- Ces commissions sont prévues a larticle 81bis 1, 2 et 3 du CPE. Ce sont :

o Aupres de la daira, une commission de recours des impdts directs et taxes
assimilées et de TVA.

o Auprés de chaque wilaya, une commission de recours des impdts directs
et dela TVA.

o Auprés du ministére chargé des finances, une commission centrale de
recours des imp6ts directs et de la TVA.

2- Larticle 81bis du CPF institue aupres de :

- Chaque Daira, une commission de recours des impdts directs et taxes
assimilées. Cette commission émet un avis sur les demandes portant sur les
affaires dont le montant total des droits et pénalités (impdts directs et TVA)
est inférieur ou égal a deux millions de dinars (2.000.000 DA).

- Chaque Wilaya, une commission de recours des impdts directs et de
la TVA. Cette commission émet un avis sur les demandes portant sur les
affaires dont le montant total des droits et pénalités (impdts directs et TVA)
est supérieur a deux millions de dinars (2.000.000 DA) et inférieur ou
égal a vingt millions de dinars (20.000.000DA).

- Du Ministre chargé des finances une commission centrale de recours

des impots directs et de la TVA. Cette commission émet un avis sur les
demandes formulées par les contribuables relevant de la DGE et pour
lesquelles cette derniére a préalablement rendu une décision de rejet total
ou partiel, les affaires dont le montant total des droits et pénalités (imp6ts
directs et TVA) excéde vingt millions de dinars (20.000.000DA et pour
lesquelles l'administration a préalablement rendu une décision de rejet total
ou partiel.
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un délai de quatre mois (04) a compter de la date de réception de la
décision de 1’administration (art 80 du CPF).

11 doit en revanche a nouveau s’acquitter d’une somme égale a
20% des droits et pénalités restant en litige.

2.2 La conciliation devant la commission de conciliation

L’article 38 quater B du Code de Procédures Fiscales ' prévoit
que : « il est institué, auprés des directions des impdts de wilaya,
une commission de conciliation composée :

1- du directeur des imp6ts de wilaya président ;

2- d’un inspecteur de ’enregistrement ;

3- d’un inspecteur des affaires domaniales et foncieres ;
4- d’un receveur des contributions diverses ;

5- d’un inspecteur des impdts directs ;

6- d’un notaire désigné par le Président de la chambre
régionale des notaires concernee ;

7- d’un représentant de ’administration de la wilaya.

A la lecture de cet article, il est a noter que dans le droit fiscal
algérien et en particulier en matiére d’enregistrement, la notion de
la conciliation est utilisée expressément que dans cette disposition.

La commission de conciliation est chargée de concilier entre
’administration fiscale et le contribuable en cas de désaccord sur
le prix ou I’évaluation d’un bien acquis par le contribuable.

En effet, en matiére d’enregistrement, si le prix ou I’évaluation
ayant servi de base a la perception du droit proportionnel du
progressif parait inférieur a la valeur vénale réelle des biens
transmis ou énoncés, 1’administration fiscale peut procéder

1- Les articles 101 a 108 du code de lenregistrement ont été transférés au
code de procédures fiscales, selon larticle 20 de la loi n°10-13 du 29 décembre
2010 portant loi de finances pour 2011.
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a I’évaluation de ces biens sur tous les actes ou déclarations
constatant la transmission ou 1’énonciation :

- de la propriété, de 1’usufruit ou de la jouissance de biens
immeubles, de fonds de commerce, y compris les marchandises
neuves qui en dépendent, de clientéle, de navires ou de bateaux,

- d’un droit a un bail ou du bénéfice d’une promesse de bail
portant sur tout ou partie d’un immeuble (article 38 quater A du
Code de Procédures Fiscales.

Si I’évaluation du bien par 1’administration ne satisfait pas
’assujetti, celui-ci peut saisir la commission de conciliation de
wilaya sur le territoire de laquelle se trouve le siége de I’exploitation
ou a défaut de siége, la plus grande partie des biens (article 38
quater D du Code de Procédures Fiscales).

L’assujetti est convoqué 20 jours au moins avant la date de la
réunion. Il est invité a se faire entendre ou a faire parvenir ses
observations écrites et il peut se faire assister par un conseil de son
choix ou désigner un mandataire diment habilité.

Sil’accord ne peut s’¢établir entre I’administration et les parties,
ou si ces derni€res ne comparaissent pas ou n’ont pas fait parvenir
leurs observations écrites, la commission émet un avis qui est
notifi¢ au contribuable par lettre recommandée avec avis de
réception (article 38 quater E du Code de Procédures Fiscales).

2.3 La conciliation devant la juridiction administrative

Depuis la mise en place du code de procédure civile et
administrative en vertu de la loi n°08-09 du 25 février 2008, force
est de constater que le législateur s’est intéressé pleinement a la
question de la conciliation devant les juridictions administratives.
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En effet, le chapitre premier intitulé : De la conciliation, du
titre 5 intitulé : De la conciliation et de I’arbitrage prévoit cinq
dispositions traitant la question de la conciliation.

Les articles 970 a 974 du Code de Procédures Civiles et
Administratives  prévoient respectivement les dispositions
suivantes :

L article 970 : « en matiére de plein contentieux, les juridictions
administratives peuvent procéder a la conciliation ».

Art 971 : « la conciliation peut intervenir a tout moment de
’instance ».

Art 972 : « la conciliation intervient a l’initiative des parties ou
a celle du président de la formation de jugement apreés l'accord
des parties. »

Art 973 : « en cas de conciliation, le Président de la formation
de jugement dresse un procés-verbal dans lequel sont mentionnés
les termes de ’accord et ordonne le réglement du litige et la cloture
du dossier ; cette ordonnance n’est susceptible d’aucune voie de
recours.

Art 974 : « la juridiction administrative ne peut procéder a la
conciliation que pour les litiges qui relévent de sa compétence ».

Il en ressort que le juge administratif chargé de statuer dans un
dossier fiscal peut procéder a la conciliation si I’administration et
le contribuable sont d’accord.

Toutefois, en pratique il a été constaté que la premiére audience
est toujours consacrée a la conciliation devant le juge administratif.
Seulement, le plus souvent, I’administration fiscale ne se présente
pas ni se fait représenter malgré la présence du contribuable a
’audience, ce qui explique son refus a la conciliation initiée par
le magistrat.
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C- La conciliation en matiére de recouvrement:

Lorsqu’on évoque la question du recouvrement, il s’agit bien
des procédures de poursuites. Celles-ci différent selon qu’il
s’agit d’impdts recouvrés par le comptable du trésor (relevant de
la direction de la comptabilité publique) ou par le receveur des
impdts (relevant de la Direction Générale des Impots).

1- La conciliation au moment du paiement de I’impot

Dans le guide du contribuable édité par la Direction Générale
des Impots, I’administration fiscale propose au contribuable qui a
respecté les délais déclaratifs et que sa bonne foi n’est pas mise
en cause, de demander la régularisation de sa dette fiscale par le
biais d’un calendrier de paiement et ce, en présentant des garanties
suffisantes’.

En effet, cette proposition indique clairement une forme
de conciliation avec 1’administration fiscale afin d’éviter la
radicalisation du conflit en cas de contentieux du recouvrement.

En pratique, le contribuable ayant regu 1’avis a payer du role
individuel et qui s’est retrouvé en difficulté financicre peut saisir le
receveur des impdts et lui demander la souscription d’un calendrier
de paiement.

Ce calendrier est soumis au paiement initial de 20% du montant
des impositions réclamées. A ce stade, le contribuable peut méme
solliciter un sursis 1égal de paiement’ s’il désire introduire une

1- Le guide du contribuable, document publié par la DGI, Ministéres des
finances (pas de date d¥édition, imprimerie officielle, les vergers - BIRMOURAD
RAIS Alger), p°10.

2- Bien siire 'acceptation du sursis de paiement est soumise a la présentation
de garanties. Les garanties préférées de 'administration fiscale, sont, évidemment,
une caution bancaire ou une hypothéque, lorsque la valeur vénale de 'immeuble
de lentreprise est suffisante.
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réclamation contentieuse sur le bien fondé des impositions mises a
sa charge (article 74 du Code de Procédures Fiscales).

La possibilitt de I’échéancier de paiement accordée par
le receveur des impdts est régie par l’article 156 du Code de
Procédures Fiscales.

Dans le méme ordre d’idée, il y a lieu d’indiquer que le
comptable du Trésor Public peut lui aussi accorder des délais de
paiement (Article 157 du Code de Procédures Fiscales).

1- La conciliation au moment des poursuites

L’article 145 du Code de Procédures Fiscales considére le
receveur des impdts comme un agent diment agrée pour exercer
des poursuites a I’encontre des contribuables défaillants.

Ainsi, lorsque la fermeture des locaux d’activités du
contribuable défaillant est prononcée par le Directeur chargé des
Grandes Entreprises et le Directeur de wilaya, dans leur domaine
de compétence respectif, sur rapport du comptable poursuivant,
ledit contribuable et pour ne pas permettre 4 cette fermeture d’avoir
lieu, peut se concilier avec I’administration fiscale en souscrivant
un échéancier de paiement auprés du receveur des imp06ts (article
146 du Code de Procédures Fiscales).

D- Conclusion:

La conciliation fiscale est une phase préalable a la saisine de la
juridiction administrative. Elle permet & I’administration d’assurer
le recouvrement de la dette fiscale et au contribuable de régulariser
sa situation et d’éviter le recouvrement forcé.

Il est toutefois possible de négocier avec 'administration la fourniture d'autres
garanties comme par exemple : le nantissement d’un fonds de commerce, saisie
fictive du stock de marchandises, la caution de la société mére, (le controéle fiscal
des sociétés, Rémi Mouzon, édition Litec, Paris 1990, P°49).
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En général, lorsque la conciliation est a I’initiative de
I’administration, c’est parce que le contribuable a qui elle propose
cette procédure est une personne qui dispose d’un dossier fiscal
dont I’historique ne mentionne aucun incident de paiement ou
d’inobservation d’obligations fiscales.

Cependant, et lorsque c’est le contribuable qui souhaite la
conciliation, c’est par ce qu’il est en tort parfois et désire régler sa
dette fiscale colite que cotite afin de ne pas faire ’objet de poursuite
judiciaire.

La notion de la conciliation est donc intéressante non
seulement dans le cas de I’existence d’un éventuel désaccord avec
I’administration fiscale mais aussi avant méme qu’il y ait une
situation litigieuse.

La conciliation peut étre envisagée a quatre niveaux: d’abord
au niveau de I’exercice de ’activité du contribuable, c’est-a-dire
pendant la phase de la détermination de ’assiette fiscale, ensuite
au moment du contr6le fiscal, a la réception de 1’avis a payer du
role individuel et en cas de poursuite.

A tous ces niveaux aussi bien pour I’administration que pour
le contribuable, le but est d’arriver a se mettre d’accord sans
’intervention du juge afin de permettre au Trésor Public de recouvrer
le manque a gagner fiscal et au contribuable le recouvrement forcé.

« Un mauvais arrangement vaut mieux qu’un bon procés ».
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