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PROBLEMATIQUE DE LA REMUNERATION DES
MANDATAIRES PUBLICS EN DROIT CONGOLAIS

= OKITONEMBO WETSHONGUND A Laurent
Introduction

De maniére générale, un mandataire public est une personne qui
exerce un mandat dans un organisme public ou privé ou est membre
d'un organe de gestion d'un organisme public ou privé en tant
qu’expert ou avec vVOIX consultative soit en raison des fonctions quil
exerce auprés d’une administration de PFtat, dune région, dune
communauté, dune province, d’une commune ou dun organisme
public, soit en qualité de représentant de IEtar, d’une région, d’une
communauté, d’une province, d’une commune ou dun organisme
public. Il s’agit de I'applicaton ici de la théorie du mandat fondé sur
Particle 526 du décret du 30 juillet 1888 portant sur fer contrats et les
obligations conventionnelles en générales communément appelé Code civil
congolais livre II1, suivant lequel /& mandat on procuration est un acte par
lequel une personne downne g une autre le ponvoir de fasre quelgue chose pour le
mandant et son #om.

L'une des toutes premiéres législations de la deuxiéme République
sur les entreprises de I'Etat est Pordonnance-loi 5° 70-016 du 11 mars
1970 concernant notamment /a uomination et la rénunération des organes de
gestion et de surveillance des persommes publigues parastatales’™. Mais en la
matiére, il s’agit d’une législation 4 I'état embryonnaire qui réunissait
toutes les entités de PEtat autres que ses démembrements
admuinistratifs sous lexpression de « personnes publigues parastatales »
définies comme étant Js adwministrations personnalisées, les établissements
publics, sociétés I’Eitat et tous autres services publics oréés par Flitat et dotés de la
personnalité juridigue’ ™. L'article 8 de cette ordonnance-loi se contente
de poser le principe suivant lequel 1a nomination et la détermination de la

19 MC,n 7, 150 gved 1970, p. 201
o Article 11, ).

81



Etat de droit, Adwinistration et Entreprises publignes dans la dynamigue du développement

rémunération des organes de gestion et de surveillance des personnes publiques
parastatales sont de g compétence du Président de Ja Républigue'”’. Néanmoins,
le développement du droit congolais des entreprises publiques
commence véritablement avec la loi n® 78-002 du 6 janvier 1978
postant dispositions générales applicables anx entreprises publiques (« Lot de
7978 » dans la suite) avec ses différents révisions et compléments ainsi
que ses mesures d’application sur une longue période de plus ou moins
trente ans''?.

De Iéconomie générale du régime juridique de fixadon de la
rémunération des mandataires publics de I'Etat, il se dégage le principe
légal de renvoi de cette détermination au Chef du Gouvernement'. Il
assure la fixation effective de ses éléments concrets, en numéraire et
en nature, par voie réglementatre. Mais dans I'évolution socio-politico-
juridique de la République démocratique du Conge (RDC), plusicurs
événements sont venus bouleverser cette relative stabilité avec un
impact sur la forme des entreprises du portefeuille de ILitat et la
rémundération de leurs mandataires. Il s’agit principalement de la prise
du pouvoir par PAFDL qui a rompu la traditon installée par la loi de
1978, la réforme des entreprises du portefeuille de PEtat introduite en
2008 (« réforme de 2008 ») qui en a changé toute 'architecture
juridique et I'adhésion de la RDC 2 TOHADA™ qui a introduit des
nouvelles regles applicables aux sociétés commerciales, une des formes
adoptées par les entreprises du portefeuille de Ftat. Dans la foulée de

1n

-

Article 8.
12 Du 6 janvier 1978 jusqua la réforme de 2008,
13 Chef de I'Etat avant la Constimution du 18 féveier 2006 telle que modifiée 4 ce jour et
le Premicr Ministre, aprés.
A travers les principales lois suivantes :
- Lot n® 08/009 du 07 juillet 2008 poreant digpositions gindrafes applicables aup:
Etablissements prblics
- Lol n® 08/007 du 07 juillet 2008 portant dispositions générales relatives a la
traugformation des entreprives pabiligues |
- Toin® 08/008 du 07 juillet 2008 portant dispositions générates relatives an désengagement
de FEitat des entreprises du portefenille ;
- Loin® 08/010 du 07 juiller 2008 fixant ks rigler relatives 4 lorganisation et & lg gestion
du portefeuille de PEtat,
115 Sur le processus <'adhésion de la RDC & POHAD, voir Laurent QOKITONEMBO
WETSHONGUNDA, « Le défaur dans la procédure arbitrale : tendon d’Achille de
PActe uniforme relatif aw droit de Yarbitrage,”  in Rewwe de droir africain, n°81-2017,
Bruxelles, Belgique, pp. 21-54, note 1.
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la reforme de 2008"°, beaucoup de dispositions légales et
réglementaires ont été prises en guise des mesures d’application, parmi
lesquels deux décrets décisifs.

Le décrer n®13/055 du 13 décembre 2013 portant statut des
Mandataires publics dans les Entreprises du Portsfenills de /Eitat et le décret
n° 13/056 du 13 décembre 2013 portant statut des Mandataires publics dans
les Etablissements publics qui dispose 4 son article 11 que

« la rémunération de base, les primes, les avantages soctanux; les

Jetons de présence des Mandataires public actifs on non actifs
ainsi gue Lallocation fixe des Commissatres aux Comptes dani
Jes Etablissements publics, sont fixcés par décret du Premier
Ministre délibéré en Conseil des Ministres, sur proposition des
Ministres de tutelle concernés ».

I.’absence de ce décret a consacré, o facte, un vide juridique par
manque du cadre réglementaire de mise en ceuvre de Iarticle 11 de ce
dernier décret depuis 2013 a ce jour. Curieusement, un amalgame
observé méme dans la pratique, s’est créé, faisant croire que ce décret
d’application concerne aussi la rémunération des mandataires des
entreprises du portefcuille de 'Etat.

La nature ayant horreur du vide, il s’est développé, en la mateére,
Papplication confuse des « #sqges » inspirés de 'époque de la loi de 1978
a travers des circulaires, contra legem pour la plupart, prises par différents
Ministres du Portefeuille'’”. Mais, 2 1a longue, ces usages ont fini par se

ue Le Professeur Clémenr IKABANGE NTABALA est 'un des experts qui ont réfléchi
sur la transformarion des entreprises publiues avant la réforme. Voir son livee Droit
des services et des enireprivesr publics ef probifwatique de lo transfirmation des sntveprises ew
République démocratique de Congo.
17 Notamtnent :
- Note citculaire du Ministre du Portefeuille n°
006/ MINPF/GD/GDCMU/IML/2007 du 17 juin 2007 portant evawiages
soctanx des Prisidents des Conseils d'administration des Entreprises Publiques ;
- Note circulaire du Ministre du Portefeulle n°
007 /MINPE/MC/GND/CBNK/ /2006 du 5 décembre 2006 concetant f nate
dreninive #° 004/ MENPF/BM/GDN/CVK/ 2006 du 17 juillet 2006 porzant sur s
avantages sogiguoc dps Prisidents des Conseils d'administrarion des Entreprises Publigues |
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faire rattraper a la suite des audits initiés par Pinspection générale des
finances dont les conclusions ont entrainé des poursuites judiciaires &
Pencontre des mandataires de IEtat pour détournement des deniers
publics'®.

Aprés les remous provoqués par cette vague de contrdle
diversement appréci¢é par lopinion publique et les principaux
intéressés et dans le but de fixer définitivement les avantages sociaux
des Mandataires de P'Etat, le Premier ministre a finalement mis sur
pied, le 21 septembre 2022, une Commission interministérielle’™
destinée 2 analyser, au cas par cas, les propositions présentées par les
Ministéres sectoriels.

Seulement, ce décret a venir ne manque pas de soulever quelques
inquiétudes quant  sa légalité. Bien plus, limité strictement 4 1a logique
de fixation des chiffres ou des modalités de leur détermination, les
termes de référence de la Commission ne donnent, comme indicateurs,
que les parameéwes de gestion suivants pour chaque établissement
public concerné : /e chiffre daffaires, la trésorerie, los charges du personnel,
lexceddent budgétaire ef les investissements en fonds propres. 11 ne serait donc pas
inutile d’appréhender Iévolution du régime juridique de la
rémunération des mandataires publics sous la o1 de 1978 (I) avant de
salsir sa problématique 2 ce jour, en occurrence sous le régime actuel
de la loi »® 08/010 du 07 juiller 2008 fixant ‘es régles relatives a

~ Note circulaire du Ainisrre du Portefeuille n°
004/ NINPEF/BM/GDN/CVK/2006 du 17 juiller 2000 portant aeestages socianx
des Présidenrs des Conseils d administration des Entreprises Publigres |

- Note circulaire du Ministre du Portefeuille
n°1918/MNPF/RSM/FL/WMAL/2017 du 2 aolt 2017 portant organisation des

~ Cabinels de Prévidents des Conseile dadministration, Divectenrs Généraux et Directens
Géndranx Adjoints.

18 Tettre n® 545/ PR/IGEF/IG-CS/JAK/BCO/2021 du 13 mai 2021 portant frasfenrent des
wiandataires piblics dans les Entreprises du Portofeusille de PEzar et fos Etablissements Publies, T a
considéré comme irréguliére et passible détre qualifiée de détournement de deniers
publics, toute dépense exécutée en violation des décrets sur les mandataires publics,
notamment : /& paiesment des énolumenty amx mandalaives non actifs, fctroi des vébicnler d crédit
ax mandataires ayssi bien actifs gue non actifs, la conwertare des soins médicaux des mandataires
o aetifs, e paiement des pries de bilan, des primies de buelget on antres, a fonul mandataire public o
Loctrof des véhicales de fonction aise wandataires o actifi Gins qu'aux commISSaires i comples.

19 Composée des Représentants de la Primarure et des Ministéres sectoriels ainsi que les
Experts de IInspection Générale des Finances, du Conseil Supétieur du Portefeuille et
ceux des émblisserments publics.
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Porganisation ¢l 4 I gestion du portefenille de 'Eitat et de ’Acte Uniforme
sur les Sociétés Commerciales et le Groupement d’Intérét
Economique (AUSCGIE) (II).

I. La rémunération des mandataires publics sous la loi n°
78-002 du 6 janvier 1978 portant dispositions générales
applicables aux entreprises publiques et ses
vicissitudes

En RDC, les modalités de rémunération des mandataires publics
sont foncton de I'évoluton de la législation sur les entreprises
publiques, de la forme juridique de Pentité du portefeuille de PErat
concernée ainsi que des types d’organes de gestion. Le mot réwunération
est 2 entendre ici dans le sens générique désignant toute prestation, en
atgent ou en nature, fournie en contrepartie dun travail™® car le
vocabulaire du législateur semble varter en fonction de différence
d’organes et de Pévolution législative.

Sous le régime de Pancienne loi de 1978, deux dispositions fixatent
les principes de rémunération des mandataires publics, méme si
Pexpression m’était pas encore légalement consacrée. A 'époque, les
organes principaux des entrepnises publiques érient le Conseil
d’administradon, le Comité de gestion et les commissaires aux
comptes. Sagissant de la rémunération des mandataires publics, deux
articles en fixaient les principes : les articles 16 et 19 qui disposent
respectivement que :

« Les membres du Conseil d’Administration regoivent, d titre de jetons
de présence, une allocation fixe dont le montant est détermiuné par le
Président de la Républigue.

Cette allocation est d la charge de 'Entreprise ».

« Qutre les jetons de présence Gu'ils  percoivent en  gualité
d’Administratenrs, le Délégné Général ef les deusc Directenrs recoivent,
d la charge de PEntreprise, un traitement dont le montant est fixé par

120 CORNU G, Vocabulaire juridigue, 8¢ édidon, PUF, Paris 2009, T° Rérmunération, p.
799.
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le Président de la Républigue, pour fe Délégué Géndral, et par le Conseil
d'Administration, pour les deux: Directenrs »,

Il se dégage ainsi deux catégorics de rémunérations suivant les
otrganes de 'Entreptise publique: un jeton de présence er une
allocation fixe pour les membres du Conseil d’administratdon dont le
montant est déterminé par le Président de la République mais dont la
péricdicité n’est pas fixée ; et un « fraitement » dont le montant est fixé
par le méme Président de la République mais uniquement pour le
Délégué Général et par le Consell d’admunistraton pour les deux
Directeurs.

les jetons de présence sont une rémunération accordée aux
membres du conseil d’administradon des sociétés anonymes. La
somme globale est fixée par les actionnaires lors d’une assemblée
générale orcinaire. [.a répartition de cette somme, qui est fixe, entre les
administrateurs est déterminée par le conseil d’administraton.
Généralement is sont composés dune pattie fxe et d’une partie
variable qui est fonction de assiduité aux réunicns du conseil™. En
2019, la loi frangaise dite loi Pacte supprme le terme de « jeton de
présence » pour le remplacer par la notion de « rémunération de lactivité »
des administrateurs'”.

Dans certains pays comime la France, outre le jeton de présence,
les administratenrs de société touchent des rantiemes qui sont
constitués par une somme vatriable prélevée sur les bénéfices par la
société. En plus de cette double rémunération, les administrateurs de
sociétés peuvent recevolr des rémunérations exceptionnelles pour les
missions ou les mandats qu’ils se confient dans lc conscil y compris le
remboursement des frais, par exemple, de table ou de déplacement'®.

In RDC, par contre, 'article 16 de 1z loi de 1978 # résolu cette
question des rémunérations des administrateuts cn tenant compte de
ce quune entreprise publique ne réalise pas nécessairement des

12t MERLE P., Droit comniercial — Sociétés commereiats, 15¢ ¢dition, Dalloz, Paris 2011, p.
452, § 390.

2 www.frwikivediaorg 777 « Jeton de présence ».

128 LUKOMBE NGBENDA, Dt congaiais dos sociérés, T.I1, PUC, Kinshasa 1999. p.
673.
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bénéfices distribuables. Il fixe un « jefor de présence » et « une allpcation
124
Jfixe

Par ailleurs, contrairement au jeton de présence qui a une nature
privée, le traitement a un caractére public. I1 désigne la rémunération
d’un fonctionnaire versée par PEtat ou une collectivité territoriale en
contrepartic des setvices rendus pat I'agent public 4 la collectivité™.
L’article 16 de la loi de 1978 a trouvé des applicatons réglementaires
notammment & travers Pordonnance n® 78/457 du 6 décembre 1978
fixant les allocations des membres des Conseils d’administtation, des
Commissaires aux Comptes ainsi que le traitement des DDélégués
Généraux des Entreprises publiques (2), 'ordonnance 86-202 du 11
juillet 1986 portant statut des Présidents-délégués généraux et des
délégués généraux-adjoints des entreptises publiques (b) et la décision
du Conseil des Ministres du 17 février 2005 (c).

a) La rémunération des mandataires publics dans
Pordonnance n° 78/457 du 6 décembre 1978 fixant les
aflocations des membres des Conseils d’administration,
des Commissaires aux Comptes ainsi que le traftement
des Délégués Généraux des Entreprises publiques

L’ordonnance présidentielle n® 78,/457 du 6 décembre 1978 a fixé
les allocations des membres des Conseils d’administration, des
Commissaires aux Comptes ainsi que le traitement des Délégués
Généraux des Entreprises publiques. En vertu de cette Ordonnance,
les Président des conseils d’administration, les administrateurs et les

Commissaires aux comptes des Entreprises bénéficiaient des allocations
mensuelles fixes. Outre ces allocations mensuclles fixes dont ils
bénéficient en qualité d’Administrateurs, les délégués généraux des
Entreprises publiques ont droit a :

- un forfait comprenant un traitement ¢f frais de veprésentation |

12+ ldem, p.6T74.
125 Voit les arficles 46, 47 et 49 de la ol organique de Ialoi n® 16,013 du 15 juiller 2016
portant statut des agents de carriére des services publics de PEtar.
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- un logemient gratuit dans wune maison de PBEnireprise ou une
indenenité de logement le cas échéant ;

- un congé payé de de vingl jours par an ;

- 25 béndficient en ontre des avantages socianx vi-apris :

o droit @ une voiture avec chauffeur ;
0 droif @ nne sentinelle et 1n jardinier ;
o droit d un domestique of un cuisinier ;

O droit quex frais médicanx avec les membres de sa famille.

Il est clair que sous 'empire de la loi 78-002 du 6 janvier 1978, la
rémunéragon des membres du  Conseil d’Administration
(administrateurs et le Président) se résumait en une albcation mensuelle
Jfixe tandis que les délégués généraux qui éraient en méme temps
administrateurs bénéficiaient, en plus de lallocation mensuelle fixe,
d’un traitement et frais de représentation ainsi que d’autres avantages.
Ce surplus rémunére leurs fonctions dans la gestion quotidienne de
Ientreprise. Il faut noter que le Délégué Général était 'équivalent du
Directeur Général actuel.

Mais par la suite, il s’observera, dans la pratique, et pour de raison
de diminution des frais, que le Président du Conseil d’administration
cxercera en méme temps les fonctions de Délégué Général; d'ot
Pappellation de « PDG™ 5. De ce fait, il cumulera, cn termes de
rémunération, I'allocation mensuclle fixe due au Président du Conseill
d’administration (P.C.A.) amnsi que le rtraitement, frais et autres
avantages reconnus au Délégué général. Ce titre sera finalement
tormellement consacré par 'ordonnance 86-202 du 11 juiller 1986
portant statut des Présidents-Délégués Généraux et des Délégués
Généraux-Adjoints des entreprises publiques'™. Toutefois, le régime
AFDL va changer la dénomination du PDG en Administrateur
Délégué Général (ADG) et du Délégué Général Adjoint en
Administrateur Délégué Général Adjoint (ADGA)'™*,

126 TUKOMBT NGHENDA, op. cit., p. 674

127 1.0.Z., 2 15, 1°" a0t 1986, p. 48
128 Toécrer N® 121/2002 du 8 septembre 2002 portant nomination des membres des
comités de geston des entreprises publiques,
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b) La rémunération des mandataires publics dans
POrdonnance 86-202 du 11 juillet 1986 portant statut des
Présidents-délégués généraux et des délégués généraux-
adfoints des entreprises publiques

Les articles 6 et 7 de I'ordonnance 86-202 du 11 juillet 1986 portant
statut des Présidents-délégués généraux et des délégués généraux-
adjoints des entreprises publiques fixent respectivement la
rémunération comme suit :

« Le traitement de base, les primes ef avantages sociaux sont fixés par le
Président-fondatenr du Monveren! populaire de la révolution, président de
ia Républigue, sur proposition conjointe des départements de tutelle, le conseil
excéenlif entendu »,

« Pendant Pexercice de leur mandat, le président-délégné ginéral ef le délégué
Léndral-adjoint onl droit aux primes et avantages socianx suivanls :

un logement ou une indernité de logement ;

une voiture de service avec chauffenr ;

une sentinelle ef un jardinier ;

denxc domestigues ;

indemnités ponr frais de funérailles en cas de déces d'un conjoint
des enfants entrant en ligne de compte pour loctrot des allocations
Samiliales ;

ok e oo

6. Joins médicanse au Zaire et d Uétranger. En ce gui concerne fes

soins miédicanx 4 lélranger, le président-déligud général et Je

délégué général-adjoint dotvent se conformer 4 la réglementation

arvétée par le département de la Santé ;

indemnités pour frais de représentation ;

8. congé de reconstitution de trente jours omvrables ef congés de
crconstances 4 linstar de cenxc accordés awx agents de
Ladministration publigie »,

-~

Comme indiqué, ci-dessus, en instituant le poste de Président-
Délégué Général (PDG), Tordonnance 86-202 du 11 juillet 1986
supprime implicitement les postes de Président du Conseil
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d’administradon et celui de Délégué (Général qui sont fusionnés en
celui, unique, de PDG.

¢) Rémunérations des mandataites des entreprises
publiques décidées par le Conseil des Ministtes du 17
février 2005

Ausst bien Pordonnance n° 78/457 du 6 décembre 1978 fixant les
allocations des membres des Conseils d’administration, des
Commuissaires aux Comptes ainsi que le traitement des Délégués
Généraux des Entreprises publiques gue Yordonnance 86-202 du 11
juillet 1986 portant statut des Présidents-Délégués généraux et des
Délégués Généraux-Adjoints des entreprises publiques ne fixent pas
les montants exacts des « forfails », « primes», « traitements » et autres
« alfpcations fixes » accordés aux mandataires de IEtar.

Au cours de sa réunion du 17 février 2005, le Conseil des Ministres
a pris la décision de fixer le baréme des rétributions de ces mandataires.
Ce baréme est spécifique a chaque entreprise en fonction des
considérations particuliéres inhérentes a chaque cntreprise dont le
chiffre d’affaires'®, Suivant cette décision, la rémunératon des
mandataires publics de la SONAS, par excmple, était fixée comme

suie™

Rubrique PCA ADG | ADGA | ADT/ ADN c/C
ADF
Buase - 3.717 | 3.009 2.242 -
Logement - Usl> | USD i USI - -
Représentatiof 1.500USI 1.953 | 1.581 1.178 -
Emoluments | 3.000USI USD UsD TsD 2.000 -
630 510 380 UsD
USD | USD UsDh -
2,000 | 2000 2.000 2.000
LSD | UsD LS UsD
Total 4.500US0 8.300 | 7.100 5.800 2.000 2.000
UsSD | UsD UsD USD USD

13 Tettre N°P/00/0252/2005 du 2 mars 2005 portant notification des rérribudons des
mandaraires publics des entreprises.
E )
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En dehors de la rétribution mensuelle, les Administrateurs ont
droit 4 chaque session du Conseil d’Administration, 2 un jeton de
présence égal 2 50% du montant de leurs émoluments et 4 une prime
annuelle de performance calculée sur les bénéfices réalisés et dont les
modalités de fixation étaient 4 déterminées. Le jeton de présence n’était
dli quen cas de tenue effective du Conseil d’Administradgon®'.
Toutefois, ’exécution de cette décision du Conseil des Ministres
semble problématique sur la forme. En effet le Conseil des Ministres
est une réunion, une fustance de discussion, de concertation el de prise des
décisions du Gomvernemeent™, Quoique prévu constimutionnellement, il ne
s'agit pas d’une institution étatque autonome dont les décisions
auraient un caractére législatif ou régiementaire et donc applicable
comme tel. Ses décisions r’engagent que les membres du
Gouvernement™, raison pour laquelle 'exécution de ses décisions par
I'administration ou les administrés (citoyens) doit nécessairement
passer par lintermédiation dun acte législanf ou réglementaire
formel™*. 1l est dés lots incompréhensible que le Président du Conseil
Supérieur du Portefeuille ait notifié aux entreprises publiques, par sa
letere n° P/00/0252/2005 du 2 mars 2005, les réwibutions des
mandataires publics des entreprises swizant les insiructions du Minisire du
Portefenille contennes dans sa lettre n° 496/ MINPF/ RK/ SM/ CV K/ 2005 du
21 novembre 2005 conformément a la décision du Conseil dex Ministres prise lors
de la réunion du 17 février 2005. Ceci est d’autant plus étonnant qu’au
regard des dispositions de Particle 6 de Pordonnance 86-202 du 11
juilet 1986 porrant statut des Présidents-Délégués GGénéraux et des
Délégués Généraux-Adjoints des entreprises publiques encore en
vigueur 4 ce moment-la, et d’autres textes précédents en la mateére,
cette prérogative appartenait au Président de la République.

13t Lertre N°P/00/0252/2005 du 2 mars 2005 portant notification des réuibutions des
mandataires publics des entreprises.

132 Article 45 alinéa 1 de ’'Ordonnance n°® 22/022 du 7 janvier 2022 portant organisation
et fonctionnement du Gouvernement, modalités de collaboration entre le Président
de la République et le Gouvernement ainsi qu’entre les membres du Gouvernement,

1 Id, article 48 alinéa 3 in fine.

134 fhid, articles 26 alinéa 1, 9 alinéa 2 et 17 alinéa 2.
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d) Interprétations de ’Ordonnance 86-202 du 11 juillet 1986
pottant statut des Présidents-Délégués Généraux et des
Délégués Généraux-Adjoints des entreprises publiques

par des circulaires ministérielles

L’Ordonnance 86-202 du 11 juillet 1986 porrant statut des
Présidents-Délégués Généraux et des Délégués Généraux-Adjoints
des entreprises publiques (Ordonnance 86-202 du 11 juillet 1986
portant statut des PD(G) a fait Pobjet & interprétation, de clarification et
& ajustement par trois notes circulaires du Ministére du Portefeuille n°
004/MINPEF/BM/GDN/CVK/2006 du 17 jullet 2006 (1); n°®
007/MINPF/MC/GND/CBNK//2006 du 5 décembre 2006
concermant /z wote aroziaire #° 004/ MINPF/BM/GDN/ CVK/ 2006 du
17 juillet 2006 portant sur les avaniages sociawux des Présidents dey Conseils
d administration des Entreprises Publigues (2); note circulaire du Ministre du
Portefeuille n® 006/MINPEF/GD/GDCMU/JML/2007 du 17 juin
2007, toutes portant sur les avantages socianx des Présidents des Conseils
d’administration des Entreprises Publigues (3).

1) Note circulaire n°® 004/MINPE/BM/GDN/CVK/2006

du 17 juillet 2006 portant sur les avantages sociaux des
présidents des Conseils d’Administration des

entreptises publiques dite « circulaire VUNABANDI »

Dans Tévolution intervenue entre Président du Conseil
d’Administration, Président-Délégué Général 31 PAdmunistrateur
Délégué Général avee le retour de maniére séparée du poste du PCA,
i s’est posé des questions sur la rémunération de ce dernier. Pour
clarifier la situadon, le Ministre du Portefeuille de Iépoque, Célestin
VUNABANDI KANYAMIMIGO, avait pris la Note circulaire n®
004/MINPF/BM/GDN/CVK/2006 du 17 juillet 2006 postant sur les
avantages soclaux des présidents des Conseils &’ Administration des
entreprises publiques qul expose en substance quc :

wll e revient de constater que les Presidents des Conseils
dAdministration des Lntreprises Publigues connaissent de plus en plus
de problémes quant d la connaissance ef ai patement de lenrs avantages
soctaux prévus par les dispasitions des articles 7, 16 et 17 de Ordonnance
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#° 86-202 du 11 juillet 1986 portant Statut des Présidents-Délgsués
Généranx et des Délégnés-Généraux Adjoints des Entreprises Publigues,

Ces difficnités sont somvent lides anx intexprétations parfois ervonces ou
subjectives gue font les uns et les autres sur les dispositions susvisées o la
loi n° 78-002 du & janvier 1978 portant dispositions générales applicables
aux Fntreprises Publiques.

A ce sujet, je tiens a rappeler a votre meillenre attention que la loi de
1978 et encore moins I'Ordonnance de 1986 ne doine ancune explication
Kgale sur éguivalent du Président Déligué Général préva par
POrdonnance précitée G Pévolution actuelle des fonctions du Prévident du
Conseil d’Administration ou d’Administratenr-Déligué Général.

Fltant donné gu’i] w’exciste pas encore une nouvelle ligislation devant porter
une clarification sur cette confusion, il y a lien de reconnaitre anx Présidents
des Consetls d’Administration, le bénéficie des avantages sociausx prévas
par les dispositions des articles 7, 16 et 17 de I'Ordonnance 1° 86-202
du 11 juillet 1986.

Cette position est dautant justifiée, d'une part, par le fait de la volonté du
mandant ou de PEtat propriétaire gui, depuis Fan 2000, a acordé une
permanence aux fonctions du Président du Conseil d’Administration et
d agtre part, par le pouveir de repréventation de lentreprise vis-a-vis des
tiers el Je mandat de justice reconnus 4 ce dernier par la loi n° 78-002 du
6 janvier 1978.

En égard a ce qui précéde, je vous communique ce qui suit :

Les avantages sociams reconnus ausxe Administraters-Déléoués Générans
Drévus par les dispositions des articles 1, 16 et 17 de I'Ordonnance n® 86-
202 du 17 juillet 1986 portant Statut des Présidents-Délégnés Généranx
et des Déligués-Geéndranx Adjoints des Entreprises Publigues sont accordés
aux Prisidents des Consetls d' Administration desdites entreprises ;

Toutefois, les Présidents des Conseils d’Administration ne doivent pas

interférer dans la gestion quotidienne de lentreprise qui est nne alivibution
exclusivement réservée an Comité de Gestion.
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Lc ptobléme qui se pose en lespece est quien vertu de
I'otdonnance 86-202 du 11 juiller 1986 portant stamat des PG, ces
dernicrs étaient devenus en méme temps PCA et Délégué Général. 1
était administrateur, présidait le Conseil d’administration et dirigeait le
Comité de Gestion. Cecl se vérifie notamment dans les dispositions
des articles 8 et 10 du décret n® 0049 du 7 novembre 95 portant
création et statut d’une entreprise publique dénommeée la GGénérale des
Carriéres et des Mines, en abtégé « Gémmines » aux termes desquels le
Conseil d'administradon comprend (i) /& Présidens-Délégné Général et le
Comité de Gestion comprend : /2 Président-Délgné Géndral.... 11 cumulait
ainsi toutes les fonctions ditigeantes de lentreprise publique et
bénéficiait, par conséquent, des rémunérations et avantages
conséquents.

Avec le retour 2 'autonomie de chaque organe exéeutif (C.:A\. et
Comité de gestion), en particulier dans la direction, la rémunéradon du
PCA pose effectivement un probléme et on peut comprendre la
difficulté des entreptises publiques quant 4 la maniére et la quodté de
la rémunération 4 allouer au PCA qui n’existait plus sans la
modification préalable de Pordonnance n® 86-202 du 11 juillet 1986
portant statut des PDG. Mais la proposition du Ministre est loin de
résoudre le probléme. Exhorter 4 appliquer au PCA larticle 7 de
Iordonnance n® 86-202 du 11 juiller 1986 portant statut des PDG,
revient 4 lui accorder la rémunération qui était initialement allouée au
PDG alots que ce poste n’existe plus et a éré éclatée en PCA et ADG.

Sans étre consacré expressément par un texte, le poste de PCA
va revenir implicitement 4 travers 'ordonpance n® 07/005 du 12
janvier 2008 portant nomination des mandataires des entreprises
publiques. Il ne reviendra expressément qu'avec la loi n° 08/009 du 07
juillet 2008 portant dispositions générales applicables aux
Etablissements publics qui dispose & son article 9 alinéa 3 que /%
Président de la Républigue nomme, parmi les membres du consedl d administration,
un Président antre gu'un membre de la divection générale.
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2) Note citculaire du Ministre du Portefeuville n°
007/MINPF/MC/GND/BNK/2006 du 5 décembte 2006
dite « circulaire BALAMAGE »

Interprétant la note circulaire n®

004/MINPF/BM/GDN/CVK/2006 du 17 juillet 2006 portant sur les

avantages sociaux des présidents des Conseils d’Administradon des

Entreprises Publiques, le Ministre BALAMAGE N’KOLO apporte

des les éléments suivants par sa  Note circulaire n°

007/MINPEF/MC/GND/BNK /2006 du 5 décembre 2006 :

1. Lindemmité de logement ne modifie le baréme des rémunérations des
Présidents des Consetls & Administration des entreprises publigues et w'est
allonée a litre subsidiaire que lorsque lentreprise ne dispose pas des
logements ou des vésidences propres pour loger ce dermier. Dans ce cas, il
dot lui étre versé mensuellement éguivalent de lindemnité de logement
préva pour LA dministratenr Délégué

Grénéral dans e barime des vémundrations des mandataives de PEtat dans
ler Entreprises Publignes du 19 février 2005 actuellement en vigueur.

2. L congé de reconstitution est accordé @ font mandataive public ayant
accompli une annde dexercice du mandat. Celui-ci est de trenle jours
ouvrables et dumne droit G son bénéfuciaire, o une indemnité de congé (pécule
de congé) corvespondant 4 un mois de sa rémunération mensuelle ef 4 un
billet de voyage dont le cofit du trajet ne pent dépasser éguivalent de la
remunération mensnele.

S agissant du congé de circonstance, celui-ci esi awordé smivant les
dispositions statwtaires on conventionnelles de [entreprise.

3. Lentrée en vigneur de lu Note circulaire sus émargée a un effet rétroactif
d compter de la nonzination des Consetls d'Adminisiration actuels des
Eintreprises Publigues, soit le 03 aoiit 2005,

Toutefois, les arriérés cumulés 4 la suite du non-paiement des
primes et avantages ci-dessus peuvent s’effectuer progressivement en
tenant compte de la santé financiere et de la trésorerie de Pentreptise.
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Mais une question se pose : le PCA et les administrateurs, avaient-

ils droit 4 ce moment-la (5 décembre 2005) au logement, au congé de
reconstituton et au pécule de congé y relatf ainsi qu’au congé de
circonstance 7 Ni Pordonnance n® 78/457 du 6 décembre 1978 fizant
les allocations des membres des Conseils d’administration, des
Commissaires aux Comptes ainsi que le traiternent des Délégués
Généraux des Entreprises publiques, ni 'Ordonnance 86-202 du 11
juillet 1986 portant statut des PIDDG encore moins la décision du
Conseil des Ministres du 17 février 2005 ne le prévoient.

3) Note circulaire du Ministre du Portefeuille n°
006/MINPF/GD/GDCMU/JML/2007 du 17 juin 2007
portant avantages sociaux des Présidents des Conseils
d’administration des Entreprises Publiques dite
« circulaire MABUNDA »

Dans sa note, la Ministre dit :

Analysant  les  avantages  accordés  aux  Présidents  des Conseils
A’ Administration par les circulaires #° 004 et 007 respectivement du 7
Juillet 2006 el du 5 décembre 2000 du Ministére du Portefenille, je constate
gt cetixc-ci 0ont pas ér¢ soumis a lappréciation dn Gonvernement a linstar
des autres drotls reconnus anx mandataives en date du 19 février 2005.

Aussi, aprés excamen des nresnres conlenues dans les prézitées, vos entreprises
publigues doivent 5'abstenir d'exdéauter les dispositions contennes dans les
circatiaives precitées en ce gurelles me sont pas conformes am dispositions
ressortant de {'Ordonnance #° 86-202 du 11 juillet 1986 poriant Statut
des Présidents-Deélégués Généraux et des Déligués-Généranx Adjoints des
Entreprises Publiques et @ la décision dn Gouvernement telle gue rappelée
ci-dessus.

C'est ponrgnoi, compte tens de ce qui précéde ef des déficits avérés de vos
entreprises respectives, j'annule les circulaires ci-dessus et vous instruis de geler
Fapplication de ces mesures el de vous avsteniv du reste de toute rélroactivité
sur des droits financiers éventuellement alligués par les mandataives sans
qu'‘aucn fondement ligal explicite n'ast servi de support a ces doléances dans
Létat actuel des texies lgaux of véglementaives y velatifs. S agissant des
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paiements infervenus enlre-femps et que je considére comme indus, je vous
demande de procéder a leur vécupération d'une maniére graduelle.

Par aillenrs, je tiens a vous informer que le principe de paiement des indenmilés
de sortie aux Administratenrs Directenrs est contraire 4 Ia loi et we saurait
étre dapplication.

La Ministte du Portefeuille a relevé Tillégalité supposée des
circulaires 004 et 007 pour leur manque de conformité aux dispositions
ressortant de 'ordonnance n° 86-202 du 11 juillet 1986 portant statut
des PDG, tout en ajoutant que ces mémes circulaires violeraient
également la déasion du Gouvernement prérappelée. Hn réalité, la
situation est un peu plus subtile.

Rappelons d’abord que les circulaires ou instructions de service sont
des prescriptions générales que les chefs de service donnent aux
Jfonctionnaires publies'” placés sous leur autorité en ce qui concetne
Vinterprétation ex 'application des lois et réglements’™. Flles sont de deux
catégories. La circulaite interprétative qui, comme son nom Pindique,
est un type de mesure d’ordre intérieur qui sert 4 clarifier une loi, vn
réglement 2 I'intention des fonctionnaires et la circulaire réglementaire
qui prétend ajouter guelgue chose & la loi ow, dune maniére plus large, 4
Lovdonnancenient juvidigue, notamment en imposant des sujétions nouvelles anx
adminisirés om, & [inverse, en lewr prowurant des garanties nomvelles’. La
premiére se limite aux fonctionnaires et son Interprétation ne lie pas le
juge tandis que la deuxiéme, étant un vétitable réglement, elle ne peut
étre édictée que par une autorité détenant, sur la matiére concernée, un

pouvoir réglementaire'*.

On voit bien que les circulaires 004 et 007 ne sont ni interprétatives
ni réglementaires. En effet, dans la dreulaire 004, sous couvert
d’interprétation et alors qu’il reconnait que 12 loi n’a pas encore levé la
confusion créée par le rétablissement de facto du poste de PCA et

135 De LAUBADERE A. e ki, Tragtd de droir administrarif, T.1, LGD.]., Paris, 1988, §§
961, 962 et 963, pp. 562 - 564

236 4

37 Ihid

138 Jhid,
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Pexistence concomitante de celul de jure de PDG, le Ministre
VUNABANDI a décidé qu'il soit accordé au PCA la rémunération et
les avantages du PDG. Comme démontré précédemment™, i v a
manifestement un probléme.

Quant 4 la circulaire 007, le Ministre se permet d’accorder des
avantages (logement, congé de reconstitution et sor: pécule, congé de
circonstance) aux PCA et aux administrateurs volre meéme aux
commissaires aux comptes alors qu’il n’en a pas la compétence, celle-
cl revenant exclusivement au Président de la République, 4 I'époque,
ou au Premier Ministre, actuellement.

I1.La rémunération des mandataires publics sous fe régime de
la loi n° 08 /010 du 07 juillet 2008 fixant les régles relatwes a
Porganisation et & la gestion du portefeuille de PEtat et de
FAUSCGIE

En 2008, la RDC a amorcé une grande réforme législauve dans le
secteur des entreprises publiques de PFtat. Quatre lois fondamentales
ont été votées a cet effet: Loi n° 08/009 du 07 juillet 2008 portant
dispositions générales applicables anx Etablissements publics, loi n°® 08/007 du
(7 juiller 2008 pormant dﬁpaxz’tz’am Lénérales relatives d la transformation des
entreprises publiques, 1oi n° 08/008 du 07 juillet 2008 portant dispositions
gef:ﬁa/er relatives au désengagement de 'Fitar des entroprises du portefenille et de
la loi n® 08/010 du 07 juiller 2008 fixant les rdg/es redutives @ organisation
et d Ia gestion du portefeuille de F'Etar. Parmi les réformes introduites, il y a
Iéclatement des entreprises publiques en entreprises du portefeuille de
PEtat ayant la forme de société commerciale, en érablissements publics
et services publics ct le changement de dénomination des organes.

A. De la notion de mandataires public dans les
décrets n°13/055 du 13 décembre 2013 portant
statut des Mandataires publics dans les
Etablissements publics

Les mandataires publics exercent leurs fonctions dans deux endtés
publiques distinctes : les entreprises du Portefeuille de 'Etat qui sont

139 Voir les développements sous la circulaire VUNABANDIL
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définies comme toute société dans laquelle PEtat ou toute personne
morale de droit public dédent la totalité des actions ou une
participation'”, et les Erablissements publics qui, eux, sont toutes les
personnes morales de droit public créées par 'Etat en vue de remplir
une mission du service public'l. Est Mandataire de I'Frat ou
Mandataire public, toute petsonne physique désignée pour représenter
PEtat dans les organes statutaires d’une Entreprise du Postefeuille ou
d’un Etablissement public. Dans ces entités, les mandataires publics
sont de deux catégories : les mandartaires actfs et les mandataires non
actifs, ainsi caractérisé en fonction de leur participation ou non dans la
gestion courante de leurs structures.

Aux termes de Particle 4 du Diécret n®13/055 du 13 décembre 2013
portant siatut des Mandataires publics dans les Entreprises du Portefenille de
PEfa, sont Mandataires actifs d’une Entreprisc du Portefeuille de
YEtat, /e Directenr Général, le Directonr Général adjoint, I'Administratenr
délégué, le Gérant, I'Administratenr général et I Adwinistratenr direcienr.

Sont, en revanche, Mandataites non actifs: au Conseil
dadministration : e Préwdent dn Consei! & administration, " Administratenr,
le Censenr et le Commissaire aux comples; et au sein de I’Assemblée
Générale: /e Représentant de PEtat a I'Assemblée Générale (article 5 du
Décret).

Sous réserve des statuts propres de chaque Frablissement public,
Je Mandat public actif dans les Etablissements publics s’exerce 4 travers
notamment les fonctions ci-aprés : /& Direcfenr général ef le Directeur
généraladioint. T.e mandat public non actif dans ces 4 travers notamment
les fonctions ci- apres : Président du Conseil d’administration, Administratenr
et Conmissaire aux comples.

W0 Article 1 du décret n®13/055 du 13 décembre 2013 portant statir des Mandatasres publics
dans fes Eutreprises dn Porssfonille dy VErat

14 Article 1 du décret n® 13/056 du 13 décembre 2013 porvant sttt des Mandataires publics
dans s Etablssements padblics.
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B. La rémuncération et les avantages des mandataires
actifs et non actifs des Entreprises du Portefeuille de
PEtat dans le décret n° 13/055 du 13 décembre 2013

La rémunération des mandataires publics dans les entreprises du
portefeuille dc I'Etat fixé pat le Décret n® 13/055 du 13 décembre
2013, Pentreprise publique étant entendue, au regard de 'article 1% de
ce décret, comme toute société dans laquelle PEtat ou route personne
morale de droit public détent la totalité des actions ou une
participation.

L’article 10 du Décret n® 13/055 du 13 décembre 2013 mentionné
ci-dessus énonce le principe de rémunération du mandataire public
comme suit

« La rémunération de base, les primes, les avantages sociaux des
Mandataires Publics actifs ainsi que les jetons de présence des
Mandataires publics non actifs sont fixés par 'Assembléc
Générale. 1 sont déterntinés en fonction des résultats réalisés par
chaqgue entreprise ».

Larticle 11 du méme décret liste les avantages sociaux réservés
exclusivement aux mandataires publics actifs de la maniére suivante :

- un Ingement ou une indemnilé de logement ;

- uue voiture de service avec chanffenr on une indemnité de
lransport ;

- une sentinelle et nn javdinier ;

- deuxc domestiques ;

- une indermnilé powr frais funéraires en cas de décés dun
conjoint ou d'un des enfants qui entre en ligne de compte ponr
Loctroi des allocations faniliales ;

- des soins médicanx, y compris 4 l'étranger conformément a la
Féglemeniation en vigneur arrétée par le Minstére de la S anté;

- des indemnités pour frais de représentation ;

- des congés de reconstitution de trente jours ouvrables et
congés de circonstances suivaut les vénements (déces,
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maternité, mariage...) ¢t le nombre de jours maxinenns
Jixés par les texctes lganx: et réglementaires en viguenr ;
- un péectle de congé.

C. De la rémunération et des avantages des mandataires
actifs et non actifs dans les statuts des entreprises
publiques transformées en sociétés commerciales
avant leur harmonisation avec PAUSCGIE

En vertu du décret n° 09/12 du 24 avril 2009 établissant la liste des
entreprises transformées en sociétés commerciales, établissements
publics et services publics, I’éclatement des entreprises publiques en
différentes entités distinctes va érablir un régime juridique différent
pour chaque nature d’entités. Les entreprises publiques transformées
en sociétés commerciales' émargeront désormais du régime de droit
commun des sociétés avec un actonnaire unique gu’est Etat qui a
opté pour elles toutes la forme juridique de société par actions a
responsabilité limitée et celle de société anonyme avec conseil
d’administration aprés 'adhésion de la RDC a POHADA.

De 2008, année de la transformation de certaines entreprises de
PEtat en sociétés commerciales jusquen 2013, les modalités de
rémunération des sociétés commerciales étaient princtpalement fixées
dans les statuts de ces sociétés, et méme lorsque celles-ci seront
transtormées en SA aprés I'adhésion a POTTADA, tous rédigés par le
Comité de Pilotage de la Réforme des Entreprises du Portefeuille de
PEtat (COPIREP). A quelques exceptions pres, leur contenu est
uniforme avec des clauses standards communs 2 toutes.

12 CADECO SARL, COHYDRO SARL, Entreprise Miniére DE Kisenge Manganése
{« EMIA ») SARL, Hérel Karavia SARE, GECAMINES SART, LAC SARL, LMC
SART, REGIDESQO, RVA, Société des chemins de fer UELE-FLEUVE SART,
Société comnmerciale et industrielle d’explosifs SARL, Sociéré Congolaise des
Transports et des Ports  SARL, Société Congolaise des Postes et des
Télécommunications SARL, Société congolaise des voies maritimes SARL, Sociéré
de Développement Industriel et Minier du Congo SARL, Société Miniére de Kilo-
Moto SARL, article SONAS SARL, SNEL SARL, Société Nationale de Chemin de
Fer du Congo SARL, Société Sidérurgique de Maluku SARL. (J.O. Numéro spécial,
du 23 décembre 2010).
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1) Les modalités statutaires de fixation de la rémunération et
des avantages des mandataires actifs dans les sociétés d’Etat
avant ’harmonisation avec le droit OHADA

L’article 37 alinéa 4 dispose :

La rémunération ef tonl avanlage en nature dn président du conseil
d’administration ainsi que cenx de ladwinistratenr déligué et du directenr
général adjoint sont fixés par Je conseil d'administration.

2) Les modalités statutaires de fixation de la rémunération et
des avantages des mandataires non actifs dans les sociétés
d’Etat avant Pharmonisation avec P AUSCGIE

Le principe de la rémuncratdon du PCA est prévue a article 32
comme suit |

Le conseil d'administration éit, d la majorité siniple, parmit ses niembres
persannes physiques un président et détermine sa rémnnération.

I’article 37/38 (rémunératdon des dirigeants sociaux : Président
du conseil d’administration, administrateur délégué et le direcreur
général) déterminair la rémunération des divigeants sociawse et était ainsi
libellé :

« L asseniblée générale ordinaire pent alloner aux administratenrs une
somme fixe annuelle 4 titre de jetons de présence. Ie montant fixé par
Vassenmblée générale reste matnteny jusqu'd déciston contraire.

La répartition des jetons de prisence entre les administvatenrs est décidée
librement par le conseil d adwiinistration.

1/ peut étre alloué, par le conseil dadministration, des rémunérations
exceptionnelles  pour les  miiisions o mandals confids d  des
administratenrs. Ces vémunérations, portées en charge d'exploitation,
sont soumises & Fapprobation de l'assemblée générale ordinaire.

La rémunération et fout avaniage en nature du président du conseil
dadministration atnsi que ceux de ladministratenr déligué et du
directenr général adjeint sont fixés par le conseil d'administration.
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Ancune antre rémunération, permanente ou non, que celle prévue -
dessus, ne peut étve accordée anx administratenrs” »,

D. Rémunération et avantages des mandataires actifs et non
actifs des Entreprises du Portefeuille de PEtat au regard
de PAUSCGIE

La RPC a adhéré a 'Organisation pour ’Harmonisation du Droit
des affaires en Afrique (OHADA) en vertu de la loi n°10/002 du 11
février 2010 autorisant son adhésion. Le traité OHADA est entré en
vigueur en RDC le 12 septembre 2012. Ceci veut dire qu’a partir de la
date ultime fixée pour la mise en harmonie des statuts des sociétés
commerciales, soit en 2014 pour la RDC, toutes les sociétés
commerciales, y compris les sociétés d’Etat exercant sous le régime du
droit commun, sont désormais régies par PAUSCGIE. A cert effet,
Particle 919 de PAUSCGIE a abrogé

« ... sous véverve de lewr application transitoire pendant une péviode de
dewxc ans d comprer de la date d'entrée en viguenr du prévent Acte
uniforme, aux soctélés wayani pas pmo'e’déa‘ fa mise en harmonte de lewrs
statuls avec les dispositions du présent Acte uniforme, toutes dispositions
legales contraires aux dispositions du présent Acte uuiforme ».

T Titat ayant choisi pour ses sociétés commerciales la forme de
société anonyme avec conseld d’administration, 1 est question ici
dinterroger les dispositions de TAUSCGIE prévoyant les modahtés de
rémunéradon du président du conseill dadministration, des
administrateurs (mandataires non actifs) ainsi que le directeur général,
le directeur général adjoint et les commissaires aux

3 Article 37 de CADECO SARL, article 38 de COHYDRO SARL, article 38
Entreprise Minitre DE Kisenge Manganése (« EMEKM ») SARL, article 38 de Hotel
Karavia SART., 38 de GECAMINTES SARL, article 38 de LAC SARL, article 38
LMC SARL, article 38 REGIDES(), article 38 RV A, article 38 société des chemins
de fer UELE-FLEUVE SARL, article 38 Société commerciale et industrielle
d’explosifs SARL, article 29 Société Congolaise des Transports et des Ports SARL,
article 38 Société Congolaise des Postes et des Télécommunications SARL, ardcle
38 société congolaise des voies maritimes SARL, article 38 société de
Développement Industriel et Minder du Congo SARL, article 38 Société Minidre de
Kilp-Moto SARL, article 38 SONAS SARL,
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comptes (mandataires actifs), 4 Pexclusion de la rémunération des
mandataires de la société anonyme avec Président-Directeur Géncéral
(Président-Directenr-Général, administrateur général, administrateur
général adjoint), IEitat n’ayant pas choisi cette derniere forme de
société anonyme.

1) Rémunération et avantages des administrateurs dans les
Entreprises du Portefeuille de 'Etat dans PAUSCGIE

‘I'rois dispositions déterminent la rémunératon et avantages des
administrateurs dans les Entreprises du Portefeuille de IEtar dans
PAUSCGIE. 11 s’agit des articles 430, 431 et 432 qui disposent
respectivemnent que :

« Hors les sommes perues dans le cadre d'un contrat de travail, les
administratenrs ne peunent recevolr, au titre de lenrs fonctions, ancune
aifire rémunération, permanente ou non, gue celles visées ause articles 431
et 432 du présent Acte uniforme.

Les dispositions du présent article ne visent pas les dividendes qui sout
régulidremient répariis entre les actionnaires,

Toute clause statutaire contraire est véputée non éovite. De mieme, loule dévision
contraire est nulle » (Article 430 de PTAUSCGIE)

« Lassemblée géinérale ordinaire peut alloner anx administratenrs, en
rémunération de leurs activités, d titve d'tndemnité de fonction une somnie
Jixe annuelle gu'elle détermine souverai- nement.

Les administratenrs ayant la qualité & actionnaire prennent part au vote
de Passemblée ¢t lenrs actions sont prises en compte pour le calcn! du
quornm et de la majorité.

Sauf disposition contraire des statuts, le conseif d'administration répartit

librenient les indemmités de fonction entre ses membres ». (Article 431
de PAUSCGIL)
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« Le consed] dadwiinistration peut ésalement allouer & sev membres, des
rémundrations exceptionnelles pour les missions et mandats gui lenrs sont
confids, ou antoriser le rembonrsement des frais de voyage, déplacements
et dépenses engagées dans ['intérét de la société sous réserve des dispositions
des articles 438 el suivants du présent Acte uniforme.

Ces rémunérations ¢f ces frais donnent lien @ un rapport spécial du
commissaive aux  comptes @ lassemblée ». (Article 432 de
"AUSCGIE)

2) Rémunération et avantages Président du Conseil
d’administration dans les Entreprises du Portefeuille de
PEtat dans PAUSCGIE

L’article 482 alinéas 1 4 3, de PAUSGIE dispose :

« Les modalités et le montant de la rémunération du président du conseil
d'administration sont fixés par le conser! d'administration.

Le cas dchéant, les avantages en nature qui lui sont attibués sont fixés de
la méme manitre gue sa rimunération,

Hors les sommes pergues et les avantages accordés dans le cadre d'un contrat
de travail, Je président du conset] d adminisivation ne peut recevoir ancune
autre rémundration de la société que celle visée an présent arficle ».

3) Rémunération et avantages du Directeur général dans
les Entreptises du Portefeuille de PEtat dans
PAUSCGIE

L’article 490 de PAUSCGIE dispose :

« Les modalités et le montant de la rémunération du directeur général
Jout fixés par le conser! dadministration.

Le cas éehéant, les avantages en nature qui lui sont attribués sont
Jfocés de la miéme manidre gue sa vémundration.
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Hors les somnies pergues el les avaniages accordés dans le cadre d'un
contrat de travail, le directenr général ne peut recevoir ancune autre
rémundration de la s0cidté que colle visée an présent article.

Tonte décision prise en violation du présent article est nulle ».

4) De la rémunération et des avantages statutaires des
mandataires actifs et non actifs dans les Entreprises du
Portefeuille de PEtat transformées en sociétés
commerciales aprés leur mise en harmonie avec
PAUSCGIE

a) Les modalités statutaires de fixation de Ia
rémunération et des avantages du Directeur Général
et du Directeur Général Adjoint dans Entreprises du

Portefeuille de PEtat transformées en sociétés
commerciales

L’article 28" des statuts relatif a la rémunération du Directeur
Général stipule :

« Le montant de la rémunération de base et les primes du Directenr
Giéndral sont fixcés par I'Asvemblée Géndrale de I'Actionnaive Unigue
en fonction des résnllals véalisés par la Soctélé, conformiément a l'article
10 du décet n° 13/055 du 13 décersbre 201 3.

Pendant Pexercice de son mandat, ie Directenr Général a droif anux
avantages sosiaux prévus & Pavticle 11 du déeret #° 13/055 du 13
décermbre 2013,

Le Directenr Giénédral ne peul recevoir aucune anitre rémunération de la
Société que celle visée au prisent article,

Toute décision prise en violation des dewx précédents alinéas est nulle ».

L’article 29 alinéa 7 des statuts relatif 4 la rémunéradon du
Directeur Général Adjoint dispose :

W Arnicle commun 4 rous les statuts de toutes les entreprises du portefeuille de ITatat
rédigés par le COPIRED.
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« Les modalités et le montant de la vémunération de base et des primes
ainst que les avantages sociaux dn Direclenr Général AAdjoint sont fixés
dans les mimies conditions et suivant les mémes limites que celles prévies
pour le Directenr Général ef repris a larticle 28 des présents statuts,
conformiment anx: articles 10 et 11 du Décret n° 13/055 du 13 décembre
20713 ».

b) Les modalités statutaires de fixation de Ia
rémunération et des avantages des administrateurs et
du Président du Conseil d’administration dans les
Eneteprises du Portefeuille de PEtat transformées en
sociétés commerciales

Lrardcle 19 des statuts portant sur la rémunération des

administrateurs'* dispose :

« Les Administratenrs ne pewvent recevoir, en rémmnération de lenrs
activités et au titre d'indenmité de fonction, aucune antre rémundration,
permanente ou non, qu'une somme fixe annuelle que détermine
souverainement ['Assemblic Générale de I'Actionnaire Unigue et gue ke
Conseil ' Administration répartit libremeni entre ses membres sous forme
de jetons de présence. Cewx-ci sont déterminés en fonction des résultats
Féalisés par la soctété.

Tonte décision contraire prise en violation de l'alinéa précédent est nulle,
les sommes indiiment pergues devant les étre restituées a la société, sans
préjudice d'une action en dommages ef intéréts an profit de la société.

Le Conseil d'Administration pent également allower a ses membres des
rémunérations exceptionnelles pour les missions et mandats gui lenrs sont
confiés, ou antoriser le remboursement des frais de voyage, diplacenients et
dépenses engagées dans lintérét de la société sons réverve des dispositions de
{article 30 des présents statuts relatives aux: conventions réglementées.
Ces rémunérations et ces frais donnent lien d un rapport spécial du
Commissaire anx Comples a ['Assemblée Générale de "Adtionnaire
Uhnigue ».

5 Jd
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Les article 21 alinéa 8, 9 et 10 des statuts se rapportant 4 la
rémunération du Président du Conseil d’administration™* dispose :

« Les modalités et le montant de la rémunération du Président du Conseil
dadministration sont fixcés par I'Assembléc Géndrale de I'Actionnaire
Unigue en fonction des résultats réalisés par la Société en vertu de Uarticle
10 du décret u® 137055 du 13 décerbre 2073,

Le Président du Conseil d'administration ne peut recevoir aucune atitre
rémunération de la Société que celle visée an présent article.

Toute décision prise en violation des deux précédents alinéas est nulle ».

Il existe une dichotomie évidente entre PAUSCGIE et les statuts
des soci¢tés étatiques congolaises sur 'organe compétent pour fixer la
rémunératon des mandataires publics. A part la rémunération des
administrateurs qui revient 4 la compétence de I’ Assemblée Générale
(article 431 PAUSCGIE), les rémunérations exceptionnelles des
administrateurs, les rémunérations des PCA et DG incombent au
Conseil d'administration (articles 431, 432, 482 alinéas 1 4 3 et 490 de
FAUSCGIL). Curncusement, les statuts sociaux qui devralent s’y
conformer donnent compétence a « lAssemblée Générale de I'Actionnaire
Unique en fonction des résultats réalisés par la Société en vertu de Particle 10 du
décret w° 13/055 du 13 décembre 2013 » pour fixer la rémunération de
tous les mandataires (les administrateurs, le PCA, le DG, le DGA...).
D’aucuns pourralent voir la une violaton flagrante de PAUSCGIE. En
cffet, le Conseil d’administration et IAssemblée générale sont deux
organes sociaux différents dont les attributions sont tout aussi
différentes et d'ordre public. Mais cette contradiction formelle
apparente n'entame en tien la légalité du décret n®13/055 du 13
décembre 2013 car les sociétés d'Rrat sont des sociétés soumises 2 un
régime particulier™”. "T'outefois, pour des raisons de cohérence, on peut
se demander pourquoi le législateur congolais n'a pas donné
compétence au Consei! d'administration en fonction des résultats réalisés par la
Société en vertn de Uarticle 10 du décret n° 13/055 du 13 décembre 2013 pour
se conformer, sur le plan organique, aux dispositions des articles 482

14 Article commun A tous les statuts de toutes les entreprises du portefeuille de 'Frar
rédigés par le COPIREP.

17 Note sous Particle 916 de PAUSCGIE in OUADA, Tradtds of actes aniformes commentés et
anwotés, 15¢ édition, Juriscope, 2016, p. 723.
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alinéas 1 2 3 et 490 de PAUSCGIE pour la rémunération des PCA, DG
et DGA et i PAssemblée générale pour celle des administrateurs.

C) La rémunération et les avantages des
mandataires actifs et non actifs des
Etrablissements publics

I.’établissement public est toute personne morale de droit public
créée par I'Etat en vue de remplir une mission de service public. A cet
effet, il n’est pas une société commerciale et n’est pas régi par le droit
OHADA. Son régime juridique est fixé principalement par la loi n°
08/009 du 07 juillet 2008 portant dispositions générales applicables
aux établissements publics et le statut de ses mandataires publics est
fixé, quant a lui, par le décret n® 13/056 du 13 décembre 2013.
S'agissant de la rémunération des mandataires publics des
établissements publics, 'ardcle 11 du décretn® 13/056 du 13 décembre
2013 dispose

« La rémunération de base, les primes, les avantages sociaux, les jetons de
présence des Mandataives public actifs ou non actifs ainsi que I'allocation
fixe des Commissaires anxc Comptes dans les Etablissements publics, sont
Sfixcés par Déeret du Premier Ministre délibéré en Conseil des Ministres, sur
proposition des Ministres de tutelle concernés ».

Article 12 du méme déeret indique que pendant Pexercice de leur
mandat, les mandataires actifs ont droit aux avantages sociaux ci-apres:

= Up logement ou une indemmilé de logement ;

- une vorture de service avee chauffenr ou une indermnité de transport ;

= Une sentinelle et un jardinier ;

= Deux domestiques ;

- Une indemnité pour frais funéraives en cas de décés d'un conjoint ou
d'un des enfants gui entre en ligne de compte pour loctrot dev allocations
Samiliales ;

Des soins miédicau, y compris G létranger conformément d la
réglementation en viguenr arrétée par le Ministére de la Santé ;

Des indemmnités pour frais de représentation ;
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= Des congés de reconstitution de trente jours ouvrables et congés de
circonstances suivant les événements (décds, maternité, mariage, ...} ef le
Hombre de jours niaximum fixés par les textes liganx et véglemsentaires
en VIGHEHT |

- Un péeule de congé.

Comme pout les mandataires publics acifs, la rémunération et les
avantages sociaux des mandataires publics non actifs, 4 savoir le PCA,
les administrateurs et les commissaires aux comptes doivent étre fixés
par le décret du Premier Ministre. Si pour les commissalres aux
comptes qui bénéficient d’une allocation fixe le probléme ne se pose
pas, il en va autrement pour le PC:A et les administrareurs. En effec,
contrairement 3 Particle 10 du décret n® 13/055 du 13 décembre 2013
portant statut des mandataires publics dans /s ewtrgpriser du portefenille de
PEfat, Particle 11 cité ci-dessus ne fait pas de différence entre les
Mandataires publics actifs et non actifs (a Pexclusion des commissaires
aux comptes qui jouissent d’une allocation fixe) pour ce qui concerne
la rémunération de base, les primes, les avantages socians, Jes jetons de présence.

Le Conseil d’Ftat a fait le méme constat dans son avis consultatif
RTE 037 du 20 octobre 2021, Néanmoins, il a choisi de recourdr, a tort
a mon avis, 4 interprétation analogique pour considérer que la teneur
de l'article 10 du décret n° 13/055 du 13 décembre 2013 portant statut
des mandataires publics dans /s entreprises du portefenille de I'Etat doit étre
appliquée aux mandataires non actifs des établissements publics. Ainsi,
le PCA et les administrateurs des établissements publics ne devratent
avoir droit qu'aux jefons de présence.

Cet avis qui n’est que consultatif'™ me semble quelque peu
problématque sur ce pomt en ce sens notamment que techniquement,
le raisonnement judiciaire par analogic est un mécanisme pour combler

1l convient de rappeler que Pavis de la section consultative ne lie pas Pautorité
requérante, de méme qu'il ne fait pas obstacle a toute action ultérieure contre 'acte
pout cause notarmment de non-confurmité 2 la Constitution, 4ux traités dament
ratifiés, aux lois, aux édits et aux réglements supéricurs (article 132 de la loi
organique de la loi organique n®16/027 du 15 octobre 2016 portant orpanisation,
compétence et fonctionnement des juridictions de I'ordre administratif).
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une lacune en droit'”, Or ici, Particle 11 du décret n® 13/036 du 13
décembre 2013 qui donne les modalités de la rémunéradon des
mandataires des établissements publics ne contient pas en lui-méme
une lacune car il prévoit qu'un autre décret du Premier Ministre fixerait
la rémunération de base, les primes, les avantages sociaux, Jes jetons de présence des
Mandatatres publics actifs on nor actifs... La notion de « vide juridigue », qui
est aussi synonyme de lacune'”, est aussi udlisée pour décrire les
situations ou un probléme est nouveau, ou quand une solution 4 un
probléme n’a jamais été précisément explicitée, prévue ni enrisagde par
des textes™.

Dans un contexte de controverse et de suspicion généralisée, I’avis
consultatif du Conseil d’Etat précité a constitué la premiére expression
par une institution publique neutre, qui plus est une haute juridicton,
d'une prise de position officielle sur la question. De ce fait, quoique
non déterminant et sujet 4 remise en quesdon, il peut faire 'objet
d’exploitations diverses. En effet, s71l est vrai qu’il y a absence de décret
de mise en application de l'atticle 11 n® 13/056 du 13 décembre 2013,
il est tout aussi vrai qu’il s’agit 1 d'une lacune de convenance en ce
sens qu'il s’agit d’'une lacune affirmée afin de pouvoir la combler par
recours a une autre régle découlant d'une autre source, en I'occurrence,
un autre décret. Le Conseil d’Etat ne pouvait donc pas, sous prétexte
de I'idée sous-jacente d’éviter le won ficel, recourir au raisonnement par
analogie d’autant plus que celle-ci suppose la similitude des situations,

ce qui n'est pas le cas, en Iespéce, les textes évoqués étant, en plus,
contradictoires. Comme on I’a vu, le décret n® 13/055 du 13 décembre
2013 sur le statut des mandataires publics des entreprises du
portefeville de PEtat fait la différence entre des mandataires actifs et
non actifs tandis que le décret n® 13/056 du 13 décembre 2013 sur le
statut des mandataires publics des établissements publics n’en fait pas.

¥ CANARIS C-W, (1968), « De la maniére de constater et de combler les lacunes de
la loi en droit allemand », iz PERELMAN C.,, (dir)}, Le probime des lacunes en droit,
Bruxelles, Bruylant, pp. 441-462, cité par SEGIHOBE BIGIRA ].-P., Argrmentation
Juridigne, Academia — L'Harmatan, Louvain-la-Neuve, 2018, pp. 231 - 232,

st CORNU G, gp. ait.p. 962, 7™« Vide juridique ».

51 hetps:/ fwrww wikipediaorg _vide juridique.
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Fn tout état de cause, pour leur rémunération, les mandataires
publics des cnttepnses du portefeuille de Etat ne sont pas concernés
par un décret de mise en application.

Conclusion

Tous les problémes rencontrés dans la pratique de la rémunération
des mandataires publics exposés dans les développements qui
précédent résultent du retard anormalement long'™ pris par le
législateur pour prendre le décret de mise en ceuvre de Iarticle 11 du
décret n® 13/056 du 13 décembre 2013, Comme on I'a vy, ce vide a
créé beaucoup de confusions dans le chef des autorités chargées de
rémunérer ces mandataires, lesquelles ont essayé de trouver des
solutions comme elles pouvaient, sans compter les prises des positions
rigoristes et controversées des autorités de contréle et judiciaire ™ *ans
soludon. A cela il faut ajouter 'extension injustifiée du motif de ce
décret 13/056 aux mandataires des entreprises du portefeuille de PEtat
alors que le décret 13/55 ne prévoit nullement un texte de mise cn
ccuvre de son article 10.

Pour résoudre le probleme, s’agissant de la rémunération des
mandataires des entreprises du portefeuille, il aurait suffi a Ilitat,
actionnaire unique, d’appliquer la loi (AUSCGIE) et leurs statuts en
permettant aux organes statutaires attitrés, AG ou CA selon le cas, de
déterminer les rémunéradons. Quant 4 la rémunération des
mandataires des établissements publics, en attendant la prise du décret
de mise en ceuvre de Particle 11 du déerer 13/056, on aurait pu
procéder 4 'application, de fagon analogique™, de 'ordonnance 86-

202 du 11 juiller 1986 portant statur des Présidents-Délégués
Généraux et des Délégués Généraux-Adjoints des entreprises

152 Yans!

13 L’IGF et le Conseil d’Ttat, en occurrence.

15+ Llanalogic érablic une opération intellecruelle entre deux ou plusieurs actes ou
situadons juridiques. Cette ressemblance conduit 4 un raisonnement (raisonnement
analogique) par lequel, sur la base de la ressemblance ainsi émblie, on transpose
Papplication d’une régle dune relation juridique quelle vise expressément 4 une
relation juridique quelle ne vise pas expressément . SALNOXN (dir) Dictionnaire d
Aroit interaational pablie, Bruylant, Bruxelles 2001, p. 63, T « analogie »).
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publiques avant 2013, ou par la formalisation par le Président de la
République de la décision du Conseil des Ministres du 17 février 2005.

Qu’a cela ne tienne, le Premuer Ministre doit faire diligence et
prendre ce décret pour mettre fin une fois pour toute a cette confusion.
La Commission ministérielle mise en place 4 cet effet devrait mettre un
accent particulier sur la rémunération du PCA. Ln effet, dans la
pratique congolaise on remarque que ce dernier n'est pas un
mandataite non actif ordinaire. Il n’est pas totalement inactif dans la
mesure ou il est installé avec un bureau et tout ce qui va avee, y compnis
un personnel, il représente Iétablissement vis-a-vis des tiers, engage.
On peut dire qul a une fonction quasi permanente pout ne pas dire
permanente pour la plupart des établissements publics et des
entreptises du portefeuille de PEtat. Une option doit étre levée soit
pour le maintien de cet état de choses avec la valorisation de sa
rémunération en conséquence, soit pour la suppression de ces
commodités ainsi le PCA demeurera avec ses attributions et sa
rémunération classiques.

Il convient également de faire attention au télescopage des
attributons cntre le Premier Ministre qui semble vouloir fixer aussi la
rémunération des mandataires publics des entreprises du portefeuille
de Plitat et les Assemblées générales de ces entreprises. Si Particle 11
du décret 13/56 a clairement décidé qu'un décret du Premier Ministre
fixera la rémunération des mandataires publics des établissements
publics, la rémunération des mandataires publics des entreprises du
portefeuille de IEtat est déterminée par les assemblées générales de
PEtat-actionnaire Unique de ces entreprises, représenté par le Ministre
du Portefeuille’, lequel gére les mandataires publics dans les
enr_reprises du portefeuille de I’itat et est la personne qui administre,
gére et rentabilise ce portefeuille™.

55 Article 33 des statuts des sociétés commerciales de PEtat et Particle 2 du décret n®
13/002 du 15 janvier 2013 portant organisation de la représentation de PErar-
actionnaire unique au sein de PPAssemblée Générale d'une entreprise publique
transformée en société commerciale. .

16 Point 7 de Pordonnance n°22/003 du 7 janvier 2022 fixant les attributions des
ministéres.
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Clément KABANGE NTABALA

Le Nom de Cléement KABANGE NTABAILA est associé au droit administratf congolais, plus
spécialement aux (Grands) services publics et entreprises publiques en droit congolais.

Le présent recueil des Mélanges assemble des travaux des collégues universitaires et des praticiens du
droit qui ont souhaité souligner sa contribution marquante a Uenseignement et 4 la recherche en droit
public congolais. Aujourd’hui Professeur Emérite, il aura consacré prés d’un demi-siecle de sa vic 2 la
formation de I'élite intellectuelle dans plusieurs universités de la République Démocratique du Congo.
A la simple lecture du théme central de ouvrage, on v voit bien ressortir Pessentel des partitions du
dtoit public auxquelles il S'est particuliérement attaché. Dans sa double casquette de constitutionnaliste
et adminiserativiste, le dédicamire a orienté Pessentiel de ses travaux vers des réflexions axées sur la
construction dun véritable Etat de doit en République Démocratique du Congo. Dans ses ceuvies
maitresses, il a focalisé son atrention notamment sur les principes fondamentaux qui doivent guider
Paction administrative dans tout Frat qui se veut moderne et se dit « Fiat de droif . 11 insiste sur les
mécanismes juridiques nécessaires a améliorer le fonctionnement du service public et celui des
entreprises publiques transformées en vue de leurs apports aux efforts de développement.

Ces Mélanges lui dédiés ont done été 'occasion de revenir sur plusieurs questions en rapport avec le
bon fonctionnement de PEtat. Comme souligné dans les prolégomenes, les confins des réflexions en
droit public se sont considérablement affranchis des limites axiologiques qui opposent
traditionnellement « zéret général » et « iniérét privé » Répartis en deux Volumes, les themes abordés par
les contributeurs illustrent bien ce phénomene de porosité entre frontieres qui définissent I'étendue des
différentes branches du droit. Les réflexions sont enrichies par des thématiques de droit constitutionnel,
droit administratif, droit public économique, droit des affaires et droit international.
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