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LA JUSTICIABILITE DES DECISIONS DISCIPLINAIRES EN DROIT CONGOLAIS
ET COMPARE DE LA FONCTION PUBLIQUE

par

Joie du ciel NKUNA MUSUNGAY
Apprenant en D.E.S., Faculté de Droit,
Université de Kinshasa

Résumé

Un Etat de droit se définit comme celui au sein dugquel la primauté du texte est reconnue sur tout acte,
y compris ceux posés par I’Administration ou les autorités administratives. Les sanctions infligées par le
chef hiérarchique d’un agent de carriére des services publics, dans le cadre de la fonction publique,
n’échappent pas a cette réalité ; en effet, étant juge et partie, ces mesures disciplinaires prises a ’encontre
d’un fonctionnaire peuvent outrepasser le cadre normatif, voire y empiéter.

Mots-clés : justiciabilité, décisions disciplinaires, droit congolais, fonction publique
Abstract

A state governed by the rule of law is defined as one in which the primacy of the text is recognized
over any act, including those carried out by the Administration or administrative authorities. The sanctions
imposed by the hierarchical superior of a career civil servant, within the framework of the public service, do
not escape this reality; indeed, being both judge and party, these disciplinary measures taken against a civil
servant can exceed the normative framework, or even encroach upon it.

Keywords : justiciability, disciplinary decisions, Congolese law, public service
INTRODUCTION

La présente étude vise essentiellement a mettre en exergue les différentes compétences
reconnues au juge administratif dans le cadre du controéle juridictionnel de I’Administration,
particuliérement en matiere des sanctions disciplinaires infligées aux agents publics. En effet, dans
tout Etat de droit, I’ Administration ne saurait agir en dehors des limites fixées par la loi, méme
lorsqu’elle exerce son pouvoir disciplinaire sur les agents placés sous son autorité. Le controle
juridictionnel apparait des lors comme une garantie fondamentale destinée a prévenir I'arbitraire
administratif et a assurer la protection des droits et libertés des administrés ainsi que des agents
publics (Mboko D’jandima, 2020).

Le pouvoir disciplinaire constitue 'une des manifestations les plus sensibles de la puissance
publique. Il permet a l'autorité administrative de sanctionner les manquements commis par les
agents de carriere des services publics de I'Etat afin d’assurer le bon fonctionnement, la discipline
et la continuité du service public. Toutefois, I'exercice de ce pouvoir souléve une problématique
juridique majeure dans la mesure ott I’Administration se retrouve simultanément juge et partie.
En effet, 'autorité administrative qui constate la faute disciplinaire est généralement celle-1a méme
qui engage la procédure, apprécie les faits et prononce la sanction. Une telle concentration des
pouvoirs peut conduire a des abus, a des violations des droits de la défense ou encore a des
atteintes aux principes fondamentaux du proces équitable.

Dans cette perspective, le juge administratif joue un role essentiel de régulation des rapports
entre '’ Administration et les agents publics. A travers le recours pour excés de pouvoir, le
contentieux de pleine juridiction ou encore le controle de légalité, il lui revient de vérifier si les
décisions disciplinaires respectent les exigences de 1égalité, de proportionnalité et de motivation.
Ce controle juridictionnel constitue ainsi un mécanisme de protection contre les dérives
éventuelles du pouvoir administratif et participe a la consolidation des principes de bonne
gouvernance administrative, de transparence et de sécurité juridique.

En République Démocratique du Congo, cette question revét une importance particuliére au
regard des nombreuses controverses suscitées par certaines sanctions disciplinaires infligées aux
agents publics, parfois en violation des garanties procédurales prévues par les textes légaux et
réglementaires régissant la fonction publique. Les mutations actuelles de I'Etat de droit, la montée
des exigences relatives a la protection des droits fondamentaux ainsi que I’affirmation progressive
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du juge administratif comme gardien de la légalité administrative renforcent davantage I'intérét
scientifique et pratique d’une telle réflexion.

Ainsi, cette étude entend analyser les compétences du juge administratif face aux décisions
disciplinaires prises par 1"’Administration, en mettant un accent particulier sur les mécanismes
juridictionnels de contréle des sanctions administratives. Il s’agira notamment d’examiner les
fondements théoriques du pouvoir disciplinaire, les garanties reconnues aux agents publics, ainsi
que I'étendue du controle exercé par le juge administratif sur les actes disciplinaires. Dans cette
optique, nous poserons, dans un premier temps, le cadre théorique de I'étude a travers les
fondements de la réflexion et la problématique, avant d’examiner les mécanismes de controle
juridictionnel des sanctions disciplinaires au sein de la fonction publique congolaise.

I. CADRE THEORIQUE DE L’ETUDE

Afin de mieux saisir cette réflexion, nous commencerons par présenter les bases théoriques
avant de passer a la méthodologie.

1.1. Fondements de I’étude

Dans un premier temps, nous clarifierons la notion de Droit de la fonction publique, puis
nous aborderons certaines notions qui y sont liées.

Définition du Droit de la Fonction publique : « En 'absence de toute définition officielle, le droit
de la fonction publique peut prosaiquement étre défini comme une discipline de droit public qui étudie les
régles relatives au statut des agents de carriére des services publics de I’Etat, des provinces et des entités
territoriales décentralisées, lequel statut fixe les conditions de leur recrutement, le déroulement de leur
carriere, les positions qu'ils sont appelés a occuper au sein de la hiérarchie administrative, les droits et devoirs
auxquels ils peuvent prétendre, le régime de leur discipline, celui de leur responsabilité ainsi que les
conditions et modalités de cessation de leurs fonctions.» (Ngondankoy, 2020)

Pour notre part, nous considérons que la définition proposée par le professeur Paul-Gaspard

Ngondankoy n’est pas erronée, mais qu’elle demeure incomplete ou partielle.
1.2. Eléments essentiels sur le fonctionnaire

Pour assurer le fonctionnement des services publics, I’Administration utilise un personnel
varié. Les fonctionnaires proprement dits n’en constituent qu'une partie.

L’Administration utilise en permanence les agents publics en général, et les fonctionnaires
en particulier.

Il importe alors de distinguer les fonctionnaires des autres agents publics. Car, si tous les

fonctionnaires sont des agents publics, tous soumis a des régimes de droit public, tous les agents
publics ne sont pas des fonctionnaires.

Nous allons l'illustrer par des exemples :

— Les membres du cabinet du président de la République, du ler ministre, des cabinets
ministériels sont des agents publics et non des fonctionnaires ;

— Les mandataires publics dans des établissements publics sont des agents publics et
non des fonctionnaires.

Il y a aussi d’autres catégories d’agents publics soumis a des statuts particuliers en vertu de
la Constitution, c’est le cas par exemple des Magistrats.

On peut entendre par « agent public de I'Etat », « toute personne qui exerce une activité
publique de I'Etat et/ ou est rémunérée par ce dernier ».

En ce sens, le droit congolais de la fonction publique englobe I'ensemble des agents publics
de I'Etat qui fournissent de tels services, qu'il s’agisse des autorités politiques, des autorités
administratives, des autorités judiciaires, des autorités militaires et policieres, des techniciens,
voire des employés des entreprises privées ou d’économie mixte exergcant une activité publique
pour le compte de I'Etat.
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II. METHODOLOGIE ADOPTEE

Comme l'affirment les professeurs Ivon Mingashang et Fidele Zegbe, « entamer une
recherche ne sulffit pas, si on ne peut pas atteindre 1"objectif recherché » (MINGASHAN & ZEGBE,
2022). Pour ce faire, il importe d’adopter une démarche adéquate afin d’aboutir a des résultats
probants auxquels 'on peut raisonnablement s’attendre (MINGASHAN & ZEGBE, 2022). Le
Professeur Emile BONGELI, a son tour, affirme que la méthode est entendue comme : « un
cheminement cohérent de la pensée humaine en vue d’apporter une solution définitive a une
question de fond ».

De la méme maniére, Roger Pinto et Madeleine Grawitz renchérissent en définissant une
méthode comme : « un ensemble d’opérations intellectuelles par lesquelles une discipline cherche
a atteindre les vérités qu’elle poursuit, les démontre et les vérifie (Pinto & Grawitz, 1971) ».
Indispensable, la méthode n’est pas pour autant unique. Marie-Anne Cohendet précise que : « en
droit public, une méthode de travail n’existe pas. Et quand méme elle existerait, ajoute-t-elle, elle
risquerait fort de mirir en un dogme sclérosant la pensée (COHENDET, 1998) ».

A ces propos, dans ce travail, nous faisons un recours aux méthodes ci-aprés : la méthode
exégétique ou juridique, et la méthode comparative ou comparatiste.

21. Méthode exégétique ou juridique

La raison de recourir a cette méthode est fondamentalement cruciale en ce que nous sommes
des juristes en formation et le réflexe primordial en tant que tel, gravité autour du droit au sens
général du terme ; car comme 1'écrit un auteur, 1'étudiant - et en Droit en particulier - « ...n"est
évalué sur la seule base de sa connaissance, mais principalement sur sa capacité a développer une
argumentation (juridique) raisonnée et logique (Bouiffor & Nanopoulos, 2006) ». Ainsi donc, il faut
d’abord interroger le droit lorsqu’on se trouve devant un fait, un acte ou un éveénement qui exige
I'implication du droit.

Selon Paul-Gaspard Ngondankoy, « la méthode juridique est appréhendée comme un
cheminement cohérent de la pensée qui, au fil du raisonnement intellectuel du juriste, vise a
répondre a une question essentielle d’ordre épistémologique » : quel est le droit posé applicable
au cas ? (Quid juris in casu ?). Notre role consiste a relever, grace a la méthode juridique, que le
Conseil d’Etat joue un trés grand role dans la création du droit de la fonction publique.

2.2. Méthode comparative ou comparatiste

I1 convient de noter. Méme quand il est marqué d’accent national, le droit public fait aussi
appel a la comparaison. Comme le constate Jean Rivero dans une formule devenue célebre, « tout
constitutionnaliste est un comparatiste virtuel (Verdussen, 1995)». Marc VERDUSSEN suggere
méme l'idée que cette méthode est incontournable dans les études de droit de la fonction publique.
Il apparait donc clair qu'elle I'est.

La méthode comparative ou comparatiste suggere le recours aux recettes fournies par
d’autres systémes juridiques confrontés aux mémes problemes. C’est une méthode qui consiste a
« (...) apprécier et, le cas échéant, a améliorer son propre systéme normatif a I'aune des reperes
tirés de I’analyse d'un ou plusieurs autres systémes normatifs jugés comparables ». Elle se fonde
donc sur la comparaison.

III. LE REGIME DISCIPLINAIRE
Le régime disciplinaire a pour objet d’assurer la répression des fautes commises par le
fonctionnaire et présentant un caractere professionnel.
3.1. Lerapport entre I'action disciplinaire et I’action publique
Le Statut pose le principe de l'indépendance de ces deux actions. En raison de cette

indépendance, la régle non bis in idem ne peut étre invoquée pour écarter les poursuites
disciplinaires.

Néanmoins, lorsqu’un jugement reconnait la réalité des faits, I’autorité disciplinaire ne peut
les contredire. En outre, une peine de servitude pénale égale ou supérieure a trois mois, prononcée
par une décision judiciaire définitive, entraine d’office la révocation du fonctionnaire, sur simple
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constatation de la condamnation (Etat, 2016). Toutefois, la révocation d’office ne s’applique pas en
cas de premiére condamnation pour homicide involontaire (Etat, 2025).

Tout manquement d'un agent aux devoirs de son état, a I'honneur ou a la dignité de ses
fonctions constitue une faute disciplinaire. Autrement dit, il n’existe pas, en matiere disciplinaire,
de principe de légalité de la faute comparable a celui consacré en droit pénal.

En matiere de sanctions disciplinaires, le Statut général consacre le principe de la légalité des
sanctions, a l'instar du droit pénal (Etat, 2016). Les sanctions disciplinaires applicables a 1'agent
sont les suivantes :

— le blame ;

— laretenue du tiers de la rémunération pour une durée ne dépassant pas un mois ;

— l'exclusion temporaire avec privation de rémunération pour une période ne dépassant pas
trois mois ;

— larévocation.

En Belgique, le statut CAMU régit les peines disciplinaires applicables a 1"’Administration

fédérale, a savoir (Gosselin, 2020) :
— lerappel al'ordre;
— laretenue de traitement ;
— le déplacement disciplinaire ;
— la démission d’office ;
— larévocation.
3.2. La procédure disciplinaire

En principe, un agent qui commet un acte qualifié disciplinairement répréhensible doit étre
suspendu par son chef hiérarchique, qui ouvre directement I'action disciplinaire (Etat, 2024).
L’action disciplinaire s’ouvre, conformément au principe de l'opportunité bien stir, de deux
manieres :

— de maniere discrétionnaire par I'autorité compétente, qui est le chef hiérarchique direct ;
— sur réquisition d'une autorité supérieure a celle compétente pour I'ouvrir.

Dans les deux cas, I'ouverture de I'action disciplinaire se fait sur la base d'un proces-verbal
d’ouverture de I'action disciplinaire en deux exemplaires.

S’agissant de I’agent contre lequel cette action disciplinaire est engagée, la loi exige que son
dossier ainsi que toutes les pieces qui le sous-tendent lui soient communiqués pour respecter le
principe de la contradiction. Sous peine d’étre frappée de caducité, toute action disciplinaire,
quelle qu’en soit la gravité, doit étre ouverte dans un délai de 20 jours a compter de la constatation
du manquement.

La procédure disciplinaire est écrite et fondée sur le principe du contradictoire. L'action
disciplinaire ouverte doit se cloturer dans les trois mois. Passé ce délai, I'action devient caduque
(Etat, 2025). L’action disciplinaire s’achéve soit par une décision de classement sans suite, soit par
I"application d"une peine disciplinaire.

Sil s’avere que I'agent poursuivi doit se voir infliger une sanction, le chef hiérarchique qui a
ouvert l'action disciplinaire demeure compétent pour proposer une sanction ou pour l'infliger,
selon le cas.

En regle générale, le chef hiérarchique (bien entendu s’il est également autorité disciplinaire)
peut infliger toute autre sanction a 1'exception de la révocation. Concernant la révocation, le
Ministre ayant la fonction publique dans ses attributions saisit le conseil de discipline en y déférant
I'agent incriminé pour son avis.

Dans l'hypothése ot cet agent doit effectivement étre révoqué, 1'avis remonte jusqu’au
Ministre de la fonction publique pour faire application du principe de parallélisme des formes et
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de compétences. L'autorité investie du pouvoir de nomination prendra une décision conforme au
grade dont releve I'agent.

3.3. Les différents recours contre les sanctions disciplinaires

En Belgique, comme en République démocratique du Congo, a l'instar du contentieux
administratif ordinaire, les recours sont d’abord organisés au sein méme de I’administration avant
de pouvoir étre portés devant le juge.

En Belgique, compte tenu de leur systeme moniste en matiere de justice administrative, le
Conseil d’Etat demeure la seule juridiction compétente pour procéder soit a I’annulation, soit a la
confirmation d’une sanction disciplinaire prise par 1’autorité administrative (Muambi, 2022).

En République démocratique du Congo, les autres juridictions administratives de droit
commun n’étant pas encore installées, a I'exception du Conseil d’Etat, la Cour d’appel —
juridiction relevant de I’ordre judiciaire — devrait étre la seule compétente pour connaitre de ce
type de recours qui releve, en principe, des tribunaux administratifs.

Il est donc erroné qu’en République démocratique du Congo, les tribunaux de premiere
instance soient aujourd’hui dotés de chambres administratives appelées a traiter des litiges qui
ressortissent normalement a la compétence des tribunaux administratifs. Ce raccordement
artificiel, dissimulé sous une forme d’analogie, n'est pas défendable, méme sur le plan
diachronique.

Quant a la nature du contentieux, le fonctionnaire requérant peut introduire un recours en
annulation pour excés de pouvoir ; il peut également saisir la juridiction dans le cadre d'un
contentieux de pleine juridiction, c’est-a-dire solliciter a la fois I’annulation de I’acte et la réparation
du préjudice subi.

Cependant, il convient de souligner que I'hypothése d"un contentieux de pleine juridiction
n‘est pas envisageable ici, car les matieres confiées au juge de pleine juridiction sont
exhaustivement énumérées par la loi. Cette compétence varie selon la juridiction administrative
saisie.

CONCLUSION

Cette étude vise a fournir une explication concise et compléte des compétences du juge
administratif en matiere de controle de légalité des décisions administratives des autorités
disciplinaires dans le cadre de la fonction publique. L’exécution d’office des décisions
administratives peut porter atteinte aux droits et libertés des agents de carriére des services
publics.

Face a cette réalité, les agents dont les droits sont violés peuvent faire valoir leur droit
constitutionnel au recours. Cependant, le droit congolais présente plusieurs défis a surmonter dans
ce domaine :

I'administration doit sensibiliser les agents de carriere des services publics au contentieux
administratif. Leur ignorance en la matiere les expose parfois a des sanctions disciplinaires
contra legem, voire déguisées ;

— il est nécessaire d’installer effectivement les autres juridictions administratives de droit
commun afin de remédier a la confusion qui régne dans la pratique, y compris chez les
plaideurs qui sollicitent parfois 1’annulation d’une décision administrative devant le
Conseil d'Ftat, alors qu'il s’agit en principe d’un contentieux relevant de la compétence du
tribunal administratif ;

— la fonction publique provinciale et locale doit étre installée effectivement, méme par voie
d’une habilitation du Parlement national, afin de répondre au voeu du constituant de 2006.
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